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1. Problemfelt 
Hustemaet for dette semester er magt. Ud fra det overordnede hustema, blev vi i gruppen hurtige 
enige om, at vi ville undersøge magtforholdet mellem embedsmænd og ministre.  
Vi ville først og fremmest undersøge, hvorvidt de danske embedsmænd lever op til idealet om at 
være trofast og loyal overfor politikkerne, uden at være politisk ladet. Samtidig med det, ville vi se 
på, om embedsmændene bruger deres faglige præferencer for enten at fremme deres egne eller 
ministerielle interesser. Vi kunne hurtigt fornemme, at vi manglede belæg for mange af vores 
påstande, og det endte også med, at vi måtte skifte taktik. 
I starten var vi meget enige om, at vi skulle benytte kvalitativ metode som den bærende metode i 
vores projekt, men undervejs i forløbet fandt vi det vigtigt, også at benytte kvantitativ metode til at 
understøtte vores undersøgelse. For at kunne undersøge, om der realt set er et magtforhold mellem 
minister og embedsmænd, har vi valgt at fokusere på Guy Peters samspilsmodeller, der beskriver 
forholdet mellem embedsmænd og minister. Dette er blevet, foruden teorier om magt og demokrati, 
en bærerende del af vores opgave.  
Når vi skriver, at der bliver taget udgangspunkt i embedsmænd, mener vi topembedsmænd. 
Embedsmænd er at finde i hele det politiske system, og det er derfor vigtigt at forstå, at vi 
begrænser os til topembedsmænd. Meget af vores empiri bruger også begrebet embedsmænd, og her 
er det også klart at se, at der menes embedsmænd ansat i ministerier og ofte af højere rang. Grunden 
til at vi til tider nævner hele embedsværket i et ministerium, er, at vi mener, at det også er vigtigt, da 
det der sker i det øverste lag af embedsværket, ofte også sker hele vejen ned.  
Embedsmændene har i flere århundrede været en del af det danske politiske system, og debatten om 
deres magt, har ofte været en del af mediebilledet. I de sidste dage af vores projekt, er der dog sket 
en ny drejning i debatten om embedsmænd og deres magt, da der er kommet en skarp kritik af tre 
topembedsmænd, efter hele sagen om tidligere udviklingsminister Christian Friis Bachs afgang som 
minister, efter problemerne med fortalelse i Folketinget om GGGI-sagen. Dette viser tydeligt, hvor 
aktuelt, vores projekt har vist sig at være (Jørgensen, 17.12.13). 
1.1. Problemformulering 
Hvilken indflydelse har embedsmænd i det danske politiske system, og hvilken betydning har det 
for det repræsentative demokrati i Danmark? 
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1.2. Projektdesign 
Vores projektdesign udspiller sig på den 
måde, at vi de første gange var samlet i 
gruppen, udarbejdede vi et formål med 
vores opgave. Vi arbejdede videre med 
emnet og så hurtigt nogle relevante 
problematikker ved problemfeltet. Disse 
fik vi skildret i vores problemformulering, 
som netop er uddybet i afsnit 1.1. Ud fra 
vores problemformulering gjorde vi os 
nogle metodeovervejelser, og derefter 
undersøgte muligheder for teorien indenfor 
emnet, som førte os videre til vores 
arbejdsspørgsmål. Vores arbejdsspørgsmål 
er udformet således: 
1. Hvornår kan embedsmænd have 
indflydelse? 
2. Hvordan passer det danske 
embedsværk ind i Webers klassiske 
bureaukratibeskrivelse og Guy Peters første samspilsmodel, den formelle model, og hvordan 
påvirker det styringskæden? 
3. I hvilket omfang udstrækker den danske elite sig i det politiske system? 
4. Hvordan kan man, med casestudie i finansministeriet, økonomudvalget og styringsgruppen, 
vurdere topembedsmænds potentielle magtressourcer i samarbejdet med ministre? 
5. I hvilken grad kæmper embedsmænd og ministre mod hinanden? 
6. Hvordan afspejler embedsmandens magt sig i ministerens rolle, hvordan bruger de magten, 
hvilke demokratiformer ser vi, og hvordan er modellen udført I praksis? 
Ud fra vores arbejdsspørgsmål har vi fundet frem til, vore empiri, i form af litteratur og statisk, som 
vi skal arbejde med. Dette har ledt os videre til vores analyse, hvor den første analyse er en 
selvstændig analyse, som tager udgangspunkt i Eastons model og det politikske system. Den anden 
analyse tager udgangspunkt i Guy Peters fem samspilsmodeller, heraf analyse 2, 3, 4, 5 og 6 (se 
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projektdesign). Resultatet af vores analyser har ledt os videre til vores diskussion, som derefter har 
ført til vores konklusion. 
2. Data og metode 
I følgende kapitel vil vi klargøre for vores valg af data og metode. 
2.1. Data 
I følgende dataafsnit vil vi klargøre for vores valg af data, men også troværdigheden af disse. Vi vil 
kigge nærmere på betænkninger med særligt udgangspunkt i betænkning nr. 1354, artikler, Lotte 
Jensens bog ”Den Store Koordinator – Finansministeriet som moderne styringsaktør” fra 2003. 
2.1.1. Betænkninger 
I løbet af vores deskriptive afsnit om embedsmænds roller gennem tiden, vil vi i høj grad gøre brug 
af ”Betænkning nr. 1354 – Forholdet mellem minister og embedsmænd” udgivet af 
Finansministeriet, til at beskrive den historiske proces og udvikling, der er sket for embedet som 
embedsmand. Denne beskriver i klar form, hvordan embedet har udviklet sig fra 1848 til 1998, som 
i nogen grad kan sammenlignes med i dag, selvom der selvfølgelig er sket nogle forandringer, og 
derfor har vi valgt at tage udgangspunkt i denne.  
Betænkningen er skrevet af et stort antal (ca. ti) jurister og  ca. tre der læser og har læst økonomi 
(Finansministeriet, 1998: kap. 1.1). Betænkningen er altså skrevet af et udvalg, der må være 
fagkompetente til at udarbejde denne opgave uden mangler. På den anden side kan man selvfølgelig 
påstå, at de kan have en vis interesse i, at fremstille embedsmænd i et bedre lys, end andre ville 
have gjort, fordi de selv tilhører den del af befolkningen, som i højere grad bliver ansat indenfor 
denne stilling. Se fx vores afsnit 4.2, der i høj grad viser, at jurister og økonomer besidder disse 
stillinger. 
I alt gør vi brug af tre betænkninger, og vi vil her forholde os til de andre betænkning på samme 
måde som den ovennævnte. 
2.1.2. Artikler 
Igennem vores projekt, og særligt i vores analyse og diskussion, vil vi benytte os af artikler. Vi 
ønsker at benytte artikler, fordi disse kan give et indblik i virkeligheden. Dermed kan de benyttes til 
at illustrere en sammenhæng mellem virkelighed og teori. 
Det står klart for os, at medier ofte er farvede af politiske holdninger, og derfor vil vi også være 
kritiskske overfor til dem.  
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2.1.3. Lotte Jensen som kilde 
Lotte Jensen skrev i 2003 ”Den store koordinator - Finansministeriet som moderne styringsaktør”. 
Bogen gennemgår finansministeriets udvikling til ”magtens ministerium”, der blev diskurssættende 
for policyskabelsen i Danmark. Uddrag fra bogen vil primært blive brugt i analysen afsnit 10.2.3 og 
10.2.4. 
Lotte Jensen er cand.scient.pol, Ph.D og lektor i offentlig forvaltning ved Institut for 
Statskundskab ved Københavns Universitet. Som et bidrag til et større forskningsprojekt må 
udgivelsen vurderes som værende meget troværdig. 
2.1.4. Politikere som forfattere 
I vores analyse og diskussion vil vi gøre brug af artikler skrevet af politikere. Vi vil gøre brug af 
artikler, fordi dette kan fremsætte nogle holdninger og løsningsforslag, som er relevant, fordi 
indflydelsesrige politikere (altså, de der har mandat i Folketinget), er en del af Danmarks 
beslutningsarena, og dermed kan have indflydelse på beslutningsprocessen. Af denne grund er det 
interessant at inddrage politiske holdninger, da der måske med tiden kan blive arbejdet videre med 
disse i Folketinget.  
Men artikler skrevet af en politiker, kan være farvet af politikerens grundlæggende holdning, og 
dermed også partiets holdning. Både i analysen afsnit10.2.5 og i diskussionen asnit 11.2 vil vi gøre 
brug af Ritt Bjerregaards artikel: ”Embedsværket har taget magten” udgivet af Politiken. Når vi 
bruger denne artikel, vil det være med forbehold, da det er Bjerregaards eget ønske. 
Bjerregaard beskriver holdninger om et ønske til et systemskifte af embedsmandssystemet. Hvis 
vi beskriver dette i vores tekst, vil vi også nævne, at det er Ritt Bjerregaards holdning. Men hendes 
artikel byder også på objektive fakta, og disse kan vi i høj grad bruge med mere troværdighed. 
2.1.5. Statistik 
I forhold til vores valg af statistik bruger vi hovedsageligt statistik, som ikke kan være biased af 
politiske fortolkninger, da dette blot er svar på spørgsmål om, hvor stort et antal der gør noget 
bestemt. 
2.1.6. Aktualitet 
Vi har gennem vores valg af empiri forsøgt at finde så aktuelle kilder som muligt til vores analyse. 
Vi blev dog overhalet af aktualiteten i forbindelse med sagen om den tidligere udviklingsminister 
Christian Friis Bach, da der blev fremlagt en, for vores projekt, meget aktuel redegørelse omkring 
hele sagen to dagen inden afleveringsfristen. Vi har forsøgt at få det nye materiale med bedst 
muligt, da vi mener, det er vigtigt for vores projekt, men vi har samtidig også erkendt, at det ikke 
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har været muligt at komme grundigt ned i den nye udvikling grundet tidspresset. Vi har derfor valgt 
at sætte en grænse d. 17.12.13 for, hvor nye kilder vi kan medtage. 
2.2. Metode 
I dette kapitel vil vi beskrive vores fremgangsmåde i opgaven. Vi vil forklare nogle af de over-
vejelser, som vi har gjort i undersøgelsen, og hvilken fremgangsmåde vi endeligt har benyttet. 
2.2.1. Problemformuleringens kausalitet 
I vores problemformulering ligger en underforstået opfattelse af, at embedsmænd har en vis 
indflydelse på policy udviklingen i Danmark, samt at der kan være en demokratisk problemstilling 
tilknyttet ift. den generelle demokratiopfattelse. Da problemformuleringen henviser til de områder, 
hvor embedsmænd har en mulighed for at udøve magt, vil vi primært undersøge de interaktioner, 
som forgår mellem embedsmænd og ministre. 
2.2.2. Empiriske overvejelser 
Til denne opgave har vi en række modeller, som vi forsøger at analysere igennem eksisterende 
empiri. Empirien er hovedsageligt fundet ved litteratursøgning og ved søgning i relevante 
tidsskrifter, som gennemgået i forrige afsnit. Man kan ikke omtale vores litteraturgennemgang som 
systematisk, da søgningens primære formål har været at indhente cases til analyserne. I flere 
sammenhæng har det ikke været muligt at indhente den rette empiri i litteraturen, og vi har set os 
nødsaget til at benytte tidsskrifter. Opgaven har således både stærke og svage sider i det empiriske 
udvalg. 
2.2.3. Metodedesign 
Vi har valgt at benytte den abduktive analysestrategi, når det gælder sammenkoblingen af empiri og 
teori. Den abduktive analysestrategi bevæger sig i feltet mellem den induktive og deduktive 
analysemodel. Den induktive analysemodel består i at generalisere sig frem til en konklusion ud fra 
det observerede materiale. Ved at observere få tilfælde, forsøger man at fremkomme med en 
generel viden. Ved den deduktive model fastslår man en konklusion på en hypotese, hvor 
konklusionen sluttes af en række præmisser. Den abduktive metode fremfører en hypotese, hvorpå 
konklusionen fastslås ved at antage, at hypotesen fremstår som et deduktivt følge af 
problemstillingen. Der er enkelte kvantitative fortolkninger, men den overordnede analysemodel er 
abduktivt. 
Gruppe 2 1. semester Hus 19.1 
Roskilde Universitet Basisprojekt 1 (BP1) 19. december 2013  
 9 
2.2.4. Metodisk afgrænsning  
Da den samlede centraladministration har en betragtelig størrelse, har vi valgt at inklusionskriteriet 
er topembedsmænd. Vi observerer primært de større ministerier, og har et ekstra fokus på 
finansministeriet. Selvom der givetvis er muligheder for magtudøvelse af embedsmænd under 
topniveau, er de blevet ekskluderet fra opgaven. 
Den senere årrække er en speciel type embedsmænd blevet tilknyttet landets ministre; de særlige 
rådgivere – også kaldt spindoktorer. Denne type embedsmænd og det generelle mediespil er ikke 
inkluderet, på trods af at deres indflydelse givetvis spiller en rolle. 
2.2.5. Valg af teori 
Vi har i denne opgave valgt at tage udgangspunkt i Guy Peters fem samspilsmodeller, der på hver 
sin vis giver et fornuftigt indgangsblik i en række mulige magtspil, der kan opstå mellem ministre 
og embedsmænd. Guy Peters modeller vil således være den overordnede ramme for vores 
analyseafsnit. Vi har valgt at benytte David Eastons model over det politiske system, da den i højere 
grad viser os de reelle politiske tilstande i Danmark. Denne model kan bruges til at vise, hvor der er 
indflydelsesmuligheder for andre end de folkevalgte. Easton anvender en systembetragtning på 
politik, hvilket betyder, at han ser på påvirkningsforholdet mellem forskellige aktører. Webers 
idealbeskrivelse af bureaukratiet bruges til at vurdere, om danske embedsmænd overholder 
principperne for god embedsførelse. 
De tre magtmetoder, direkte, indirekte og bevidsthedskontrollerende magt benytter vi, som 
analyseværktøjer til en nærmere forståelse af interaktionen mellem ministre og embedsmænd. Vi vil 
også beskæftige os med de ti magtskoler, da de kan øge forståelsen for de nærmere mekanismer i 
magtudøvelsen. 
2.2.6. Afgrænsning af teorier 
Vi har udelukkende valgt at fokusere på de deskriptive demokratiteorier, og dermed fravalgt de 
normative demokratiteorier, da de normative teorier beskæftiger sig med et idealbillede, og derfor 
kan være sværere at sætte i kontekst til Eastons model, der er en realmodel af det politiske system. 
Styringskæden er fravalgt som analysemodel på det politiske plan, da den primært beskæftiger sig 
med de overordnede rammer og ikke med de enkelte aktører. Vi har samtidig helt at fravalgt 
sociologiske teorier, selvom de længe var under overvejelse. 
2.2.7. Valg af cases 
De konkrete cases afspejler en situation, som med en vis rimelighed kan påstås, at præge de 
sammenholdte mekanismer som samspilsmodellerne skitserer. I analysen afsnit 10.2.1 benytter vi 
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Grundloven til at undersøge Webers principper og den formelle model. Analysen afsnit 10.2.2 vil 
indeholde kvantitativt data til at undersøge landsbymodellen. I analysen afsnit 10.2.3 vil vi benytte 
de organisatoriske ændringer i finansministeriet i starten af 90’erne til at analysere den funktionelle 
model med et primært fokus på samspillet mellem styregruppen og økonomiudvalget. Analyse 
afsnit 10.2.4 vil bruge tre politikeres holdninger som afsæt til at analysere Anders Fogh Rasmussen 
og Bjarne Corydon indenfor modsætningsmodellen. Analysen afsnit 10.2.5 vil benytte fhv. 
udviklingsminister Christian Friis Bach og finansminister Bjarne Corydon til at analysere den 
administrative stat. 
3. Webers bureaukratimodel 
Med dette kapitel ønsker vi at beskrive Max Webers teori om den ideelle embedsmand, netop fordi 
dette fortæller os noget om, hvordan de ideelle rammerne er omkring embedsmænd, når disse ikke 
har nogen form for indflydelse. Dermed vil vi kunne analysere, når embedsmænd har indflydelse. I 
Max Webers model er der seks grundlæggende principper, der skal være til stede.  
1. Kompetenceområder: Bureaukratiet har en bestemt arbejdsdeling og der er fastlagt en fordeling 
af embedspligter. Myndigheden er også fastlagt struktureret således, at de følger embedspligter, 
men er begrænset i forhold til tvangsmidler, som embedsindehaverne har ret til at bruge 
(Bakka, mfl., 2002:35). 
2. Embedshierarki: Der skal være et hierarki i embedsværket, der fastlægger, hvor de forskellige 
embedsmænd er placeret i relation til hinanden. Det optimale er et monokrati, dvs. en øverste 
leder på hvert led (ibid:36).  
3. Adskillelse af det private og bureauet: Der skal være en klar adskillelse mellem den private 
sfære og forvaltningssfæren (ibid:36-37). 
4. Teoretisk uddannede: Embedsmænd skal have en uddannelse tilsvarende den funktion de 
varetager (ibid:37). 
5. Embedet som fuldtidsstilling: Embedsmandens fulde arbejdskraft er nødvendig, hvis systemet 
skal fungere optimalt (ibid).  
6. Generelle regler: Der skal være fastlagte regler for ansatte. Et gennemgående tema i Webers 
model er det neutrale og effektive i modellen. Der skal ikke være subjektiv indblanding fra 
forskellige sider, men de regelsæt der udstikkes, skal behandles af kompetente medarbejdere, 
der forstår at fortolke og udføre deres arbejde både objektivt og effektivt inden for fagområdet 
(ibid). 
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Som det ses af Webers teori om den ideelle embedsmand, er denne: en fuldmægtig, som er faglig 
kompetent og har uddannelse tilsvarende det område, han er ansat. Den fuldmægtige dedikerer sine 
arbejdstimer til jobbet, og har faste regler for, hvad han må og skal gøre. Han lytter til sin minister, 
efterlever dennes ønsker og politik, og udfører den uden at overveje, hvad han selv måtte mene. 
4. Embedsmænd – hvem var de, og hvem er de? 
I dette kapitel ønsker vi at sætte fokus på den historiske udvikling, embedsmandsstillingen i de 
danske ministerier har gennemlevet med start i 1821 frem til i dag. Dette er relevant i forhold til 
vores problemformulering, fordi den historiske baggrund i nogen grad vil fortælle os, hvilken 
udformning embedsmandens opgaver har haft og har i dag. Dette kan bruges i analyse afsnit 10.2 til 
at fortælle om, hvilken indflydelse embedsmænd havde og har på ministrer. I dette kapitel vil vi 
gøre brug af kapitel 4 i Betænkning nr. 1354 skrevet af Finansministeriet fra 1998. Når andet 
materiale benyttes, vil dette fremgå af teksten. 
4.1. Udviklingen af embedsmandsrollen fra 1848 til i dag 
Før man begynder at problematisere embedsværkets funktion overfor det repræsentative demokrati, 
er det nødvendigt at holde sig for øje, at embedsværket opererer med en større anciennitet1 end det 
folkevalgte demokrati. Man kan grundlæggende opdele embedsværkets funktion i tre faser; fra 
1848-49, hvor enevældet afskaffedes, og det første folkestyre blev grundlagt, frem til systemskiftet 
og parlamentarismen i 1901, hvor systemskiftet ændrede den parlamentariske virkelighed. Den 
sidste fase fra 1901 og til nu domineres af den offentlige sektors udbygning.  
Før enevældets afskaffelse bestod forvaltningen udelukkende af jurister. Fra 1821 skulle alle 
embedsmænd skulle have den latinsk-juridiske eksamen fra universitetet. I teorien blev det ophævet 
i 1848, da økonomistudiet blev oprettet. I praksis forblev embedsmænd dog mandlige jurister i 
mange år frem. Embedsmænd ledte forvaltningen, og fungerede i praksis som kongens rådgivere. 
Til trods for dette, var flere markante embedsmænd involveret i opstandelsen, der førte til 
enevældets ophør. 
Danmark etablerede i 1849 sin første grundlov, men allerede i november 1848 var 
centraladministrationens organisering blevet ændret fra at indbefatte kancellier, kamre og 
direktioner til ministerier efter fransk model med ansvarskoncentrationen hos en person, nemlig 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1 Anciennitet, tjenestealder; den tid man har været ansat i samme stilling. (Gyldendals encyklopædi – Den 
Store Danske: Opslagsord: ”Anciennitet”).  
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ministeren, og ikke længere hos en række embedsmænd som tidligere. Til trods for liberale tanker, 
fremstod demokratiseringen relativ gradvis, og de nye ministre blev i en årrække betragtet som 
kongens embedsmænd.  
I modsætning til Norge, der allerede efter løsrivelsen fra Danmark i 1814, besluttede man, at 
ministre ikke kunne være medlemmer af Stortinget, kunne de danske ministre og embedsmænd godt 
være medlem af Rigsdagen. Det affødte en diskussion om, hvorvidt embedsværket skulle kunne 
afsættes med skiftende ministerier. Et af argumenterne for et permanent embedsværk var risikoen 
for, at embedsmænd dermed ville undlade at involvere sig i partipolitik, og andelen af embedsmænd 
i Rigsdagen derfor ville blive reduceret. Dermed ville styret gå glip af den værdifulde erfaring og 
ekspertise, som embedsmændene havde opbygget. Halvdelen af ministrene i perioden 1849-1901, 
kom da også fra en position som embedsmænd. Det blev i den tid set som en naturlig afslutning på 
en succesfuld embedsmandskarriere. 
Indtil systemskiftet i 1901, hvor parlamentarismen blev indført i Danmark, bestod landets 
regeringer stort set kun af embedsmænd og godsejere, der ikke nødvendigvis var valgt som 
rigsdagsmænd. 
Systemskiftet i 1901 gav anledning til at spekulere i, om embedsværket nu ville blive politisk 
udskiftelig, og de nye regeringspartier besad derefter en vis mistillid til embedsværket, der loyalt 
havde tjent de foregående regeringer på trods af den af at, modstanderne betragtet, 
forfatningsstridige konstitueringer. Tilliden blev dog med tiden udbygget, bl.a. pga. af den løbende 
udskiftning, den gennemsnitlige anciennitet for departementschefer faldt til 6 år, men også da flere 
fra den ellers konservativt dominerede embedsstand trak sig tilbage fra partipolitik og udviklingen 
trak i retning af, at færre og færre embedsmænd opnåede valg til folketinget eller fik ministerposter.  
 
Tabel 4.1.1. illustrerer antallet af departementschefer og anciennitet deres gennemsnitlige anciennitet fra 1850 til 1998 
(Finansministeriet, 1998: Kap. 4, tabel 4.5). 
I den første halvdel af det 20. århundrede kan man generelt fastslå, at adskillelsen mellem 
embedsmænd og ministrer blev tydeligere. Embedsmændene distancerede sig i stigende grad fra 
den politiske proces, og ledende skikkelser fra forvaltningsapparatet påtog sig kun nødtvunget 
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politiske opgaver. Undtaget fra denne periodes udvikling er naturligvis besættelsens sidste tid, hvor 
departementscheferne blev pålagt at varetage driften af landet. 
Overordnet set kan man antageligt sige, at embedsværket i perioden fra systemskiftet til 2. 
Verdenskrig tilnærmende sig Webers idealmodel, da det bl.a. i højere grad fungerede som 
administratorer og sagsbehandlere, der begrænsede engagementet i det politiske virke. Omvendt var 
hierarkiet ikke entydigt, da der var op til flere departementschefer til adskillelige ministerier. 
Åbningen for andre uddannelsesretninger såsom, cand.polit. fremfor udelukkende jurister, trak 
derimod i modsat retning. 
I efterkrigstiden ændrede embedsværkets roller sig gradvist. Fra helt at have afstået fra at levere 
politisk-taktisk rådgivning, blev billedet mere nuanceret. Årsagerne til dette er flere:  
• I takt med den offentlige sektors udvidelse og nye opgaver, blev de politiske problemstillinger 
mere komplekse, og behovet for en mere overordnet rådgivning inden for både faglige og 
politiske områder øges. 
• Efter jordskredsvalget i 1973 blev behovet for at navigere i beslutningsprocesser forstørret, 
grundet den nye repræsentation af nye partier i Folketinget, med dertilhørende svingende 
parlamentariske flertal. 
• Den øgede motivation for at inddrage interesseorganisationer i beslutningsprocesserne, der i 
varieret grad havde indflydelse på den udarbejdede politik, har antageligt også animeret til 
nye krav til embedsstandens rådgivning. 
• Endeligt har de politiske forventninger til den rådgivning der leveres, justeret efter 
ministrenes eget ønske. 
Den udvikling bærer frem til, at ministrene i 1997 påpeger, at de lægger særligt vægt på kemien 
mellem dem og deres departementschef. 
4.2. Embedsmandens uddannelsesmæssig baggrund gennem tiden 
Som tidligere nævnt, var den juridiske embedseksamen historisk set den dominerende i 
embedsværket. Det ændrede sig dog efterhånden, som den offentlige sektor blev udbygget, og 
behovet for viden, som juristerne ikke var leveringsdygtige i, blev forstærket. Både økonomer, og 
senere også kandidater fra de samfundsvidenskabelige uddannelser, blev i stigende grad rekrutteret 
til at varetage nye udfordringer. I 1935 besad juristerne 40 % af de centraladministrative 
topstillinger blandt generalisterne, mens de nyere uddannelser (økonomi og samfundsvidenskab) 
kun besad 7 %. I 1997 var den procentvise andel af jurister ikke ændret voldsomt - til gengæld var 
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andelen af generalister med anden uddannelse steget til 32%, mens det samlede antal specialister2 
var faldet fra 38% til 21%. 
 
Tabel 4.2.1. illustrerer en procentvis fordeling af topembedsmænds sidst færdiggjorte uddannelse (Finansministeriet, 
1998: Kap. 4, tabel 4.1.). 
4.4. Opsummering 
Dette kapitel har skitseret embedsmænds roller samt uddannelsesmæssige baggrund gennem tiden. 
Embedsmænds roller gennem tiden giver os mulighed for at få et indblik i, hvilke systemer der 
tidligere har fungeret i det danske samfund. Dette siger noget om den generelle udvikling, og giver 
en forståelse for embedsmandens rolle i dag. Den uddannelsesmæssige baggrund fortæller os, at det 
ofte ses at embedsmænd har en højere uddannelsesmæssig baggrund. Med denne viden får vi en 
forståelse for, hvem embedsmanden er, og derved også hvem der rådgiver ministeren. 
5. Den parlamentariske styringskæde 
Den norske politolog Johan P. Olsen har udarbejdet den parlamentariske styringskæde, hvor han 
videreførte Webers forestilling om den neutrale forvaltning i form af det parlamentariske demokrati. 
Johan P. Olsen tilføjede dog flere led i det parlamentariske demokrati og derved opstod 
styringskæden (Christensen m.fl., 2009:29). Modellen bliver relevant for vores senere analyse af 
Guy Peters samspilsmodeller, da den ene af modellerne direkte kan sammenholdes med modellen, 
men dette vil vi vende tilbage til senere. Dertil vil vi komme ind på modellen i vores diskussion, da 
resultater af analysen kan være med til at beskrive, om der er et demokratisk problem i Danmark.  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  2	  Specialister kan eksempelvis være en uddannet officer ansat i Forsvarsministeriet eller en læreruddannet i 
Undervisningsministeriet.	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Figur 5.1 illustrerer den parlamentariske styringskæde (Christensen m.fl., 2009:29). 
Styringskæden (se figur 5.1) fungerer således, at magten i et demokratisk samfund udspringer fra 
det suveræne folk, der gennem de frie valg mellem konkurrerende partier, sammensætter et 
parlament, der kontrollerer regeringen. Dette sker ved, at vi i Danmark har et parlamentarisk princip 
om, at en regering ikke må blive siddende, hvis den har et flertal imod sig.  Regeringen kontrollerer 
derefter forvaltningen, og Johan P. Olsen og Weber er enige om, at forvaltningen udøver sin 
politiske virksomhed neutralt og dermed er dens politik ledet af regeringen. Forvaltningen er 
begrænset af legalitetsprincippet, da indgreb overfor borgeren skal have hjemmel i en lov (ibid.). 
I teorien sikrer styringskæden en udbrudt kæde af styrings-, delegations- og kontrolrelationer 
mellem aktørerne, hvor vælgerne er indehaver af den suveræne magt i sidste ende. Men i 
virkeligheden fungerer denne model ikke optimalt, da der er aktører som ikke optræder i 
styringskæden (ibid.:30). 
6. Det politiske system i Danmark 
Som beskrevet er der flere aktører, der ikke optræder i den parlamentariske styringskæde. Derfor 
har vi som beskrevet i afsnit 2.2, valgt også at inddrage David Eastons model over det politiske 
system. Dette er meget ligesom Olsens model, men Easton går mere i dybden og har flere aktører 
med. Den udgave af det politiske system, som vi anvender er en udgave, der er tilpasset danske 
forhold (Andersen, m.fl., 2012:12). 
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Figur 6.1 illustrerer Eastons politiske system omsat til det danske system (Andersen, m.fl., 2012:12). 
Modellen benytter begreberne input og output, som skal forstås, som det der kommer ind i det 
politiske system, og derefter det der så kommer ud af systemet i form af lovgivning. Der er mange 
forskellige aktører og situationer som Folketinget, folkeafstemninger, (hvor folket har direkte 
indflydelse), interesseorganisationer, implementering osv., som alle påvirker hinanden. Figuren er 
nemlig bygget op således, at det sker en feedback-reaktion. Så når der sker et output fra systemet, 
bliver det til en feedback, der således bliver til et input til systemet, som så igen bliver til et output 
(ibid.:11). Dette vil blive gennemgået grundigere i analysen afsnit 10.1 senere. 
7. Guy Peters’ samspilsmodeller 
Guy Peters har opstillet fem samspilsmodeller ud fra en række internationalt komparative analyser. 
Peters kalder selv de fem modeller for henholdsvis den formelle model, landsbylivs-modellen, den 
funktionelle model, modsætnings-modellen og den administrative statsmodel(Bogason, 2013:151). 
Modellen er relevant i forhold til vores problemformulering, fordi den beskriver forskellige forhold 
mellem embedsmænd og politikere.  
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Modellerne kan bruges rent teoretisk til at fortælle om magtbalancen mellem aktørerne inden for det 
politiske felt samt, de konsekvenserne for den førte politik, som samspillet fører til. Den fortæller 
dog intet konkret om virkeligheden i praksis. 
1. Den formelle model. Denne model er i overensstemmelse med Max Webers teori om den 
adlydende, loyale og trofaste embedsmand. Samspilsmodellen fungerer således, at ”ministeren 
byder og embedsmanden lyder” (ibid.). Det vil sige, at systemet er baseret på en hierarkisk 
politisk orden, hvor det er ministeren der er beslutningstageren, og embedsmanden der udfører 
givne opgave. Modellen er ligeledes i overensstemmelse med Grundlovens idealer og den 
almindelige opfattelse af, hvordan embedsmanden er neutral og saglig iværksætter af regeringens 
policy. En konsekvens af denne model er, at den førte politik afhænger af den siddende regering, 
og derfor kan den anførte politik ændres markant efter et regeringsskifte (ibid.). 
2. Landsbyliv-modellen. I denne model er der stærk samhørighed mellem politiker og 
embedsmænd, da deres hensigt er at opnå et fælles mål. Det er primært deres egne interesser og 
ikke samfundets interesser, som er det fælles mål. Det er som regel topembedsmænd og ministre, 
der sammensætter de fælles mål. Derfor bygger denne model på eliten, altså en veluddannet 
gruppe, der forudsætter det fælles mål. Konsekvenserne ved denne model er, at den førte politik 
kan være påvirket af eliten, som vil justere den administrative del af den førte politik (ibid.:152).  
3. Den funktionelle model (eller sektormodellen) bygger på samarbejde indenfor specifikke 
områder. Minister og embedsmænd samarbejder med interessenter for at udrette et fælles mål 
inden for et fagområde, fx forsvar, skole og sundhed. Ofte er udgangspunktet at styrke den fælles 
sag fortrinsvis ved at arbejde for flere midler såsom indtægter eller mere arbejdskraft. En 
konsekvens ved denne model er, at den er sektorinteresseret og det er i højere grad besluttet af 
ekspertisen, da forhandlingerne sker mellem eksperter (ibid.). 
4. Modsætnings-modellen. I denne model har embedsmanden langt større indflydelse, da der 
foregår en magtkamp mellem ministeren og embedsmanden. Embedsværkets rolle er at 
bibeholde, hvad organisationens tradition på området altid har været præget af, uden at bekymre 
sig om, hvad den politiske ledelse vil. Konsekvenserne ved denne model er, om den førte politik 
bliver vundet af enten ministeren eller embedsmanden, og på den måde bliver den førte politik 
ikke stabil (ibid.:153). 
5. Den administrative stat. I denne model er de førte opgaver og beslutninger behandlet af 
embedsmandsværket, da der ikke foregår en magtkamp mellem minister og embedsmænd, som 
der sker i modsætnings-modellen. I denne model accepterer ministeren den stærke 
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administration, som en forudsætning for sit arbejde. Denne samspilsmodel medfører en stabil 
politik, men konsekvensen bliver til gengæld en underminering af det suveræne folk. (ibid.). 
Guy Peters’ fem samspilsmodeller fortæller om forholdet mellem politikere og embedsmænd: I den 
formelle model har ministeren den totale magt, og embedsværket yder opgaverne. I landsbyliv-
modellen samarbejder ministeren og embedsmanden om at opnå et fælles mål, og den egentlige 
syndebuk er derfor befolkningen. I den funktionelle model modarbejder ministerierne hinanden, og 
forholdet mellem embedsmand og minister er derfor tæt. I modsætningsmodellen kæmper minister 
og embedsmand om at træffe beslutningerne og her tager politikeren magtkampen op mod 
embedsværket. I den administrative stat har ministeren dog accepteret, at embedsværket træffer 
beslutningerne. Disse modeller gør det muligt for os at analysere forholdet mellem embedsværket 
og ministeren senere i afsnit 10.2. 
8. Magt 
Vores problemformulering sætter spørgsmålstegn ved embedsmænds indflydelse på ministrer. I 
dette kapitel vil vi derfor se på tre grundlæggende magtteorier, direkte magt der i høj grad beskriver 
ministerens magt. Indirekte magt, der i høj grad beskriver ministerens magt. og 
bevidsthedskontrollerende magt, som ligeledes kan udøves af begge. Magtteorierne (særligt direkte 
og indirekte magt) beskriver perioden omkring, før, under, efter og uden for beslutningsprocesser. 
Dernæst vil vi komme ind på de 9 magtskoler, der afbildes af Peter Johannes Schjødt og Erik 
Valeur i bogen Magtens Bog (2002). Disse skoler beskriver, hvilke magtmetoder embedsmænd 
konkret kan gøre brug af i deres overtalelse af ministeren. Efter de teoretiske udlægninger, vil vi 
komme ind på, hvilken relation Guy Peters’ samspilsmodeller har til magtteorierne og -skolerne. 
Hovedvægten vil være på samspilsmodellernes relation til magtteorierne og –skolerne. 
8.1. Magtteori 
I dette afsnit vil vi klargøre for, hvilke magtmetoder, der kan tages i anvendelse, når magtforholdet 
mellem ministeren og embedsmanden anskues, hvilket er relevant for vores problemformulering, da 
vi ønsker at undersøge, hvilken indflydelse embedsmanden har i det politiske system. 
8.1.1. Direkte magt 
I Robert A. Dahl teori om direkte magt kan generelt forstås som en relation mellem A og B. Disse 
kan hhv. være pressionsgrupper/interessegrupper eller blot enkelt personer med modsatrettede 
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indstillinger til pågældende sag. Når A kan få B til at gøre noget, som B ellers ikke ville have gjort, 
eksisterer der direkte magt (Christensen m.fl., 2013:27, 33). 
Den direkte magt foregår udelukkende i beslutningsarenaen, hvorunder der hører en 
beslutningsproces, som har et start- og sluttidspunkt. Hertil er den rationelle beslutningsmodel 
blevet dannet, fordi denne skildrer, hvilke faser, der er under en beslutningstagning i en 
beslutningsarena. Den rationelle beslutningsmodel er stillet op således, at den tager udgangspunkt i 
en sag eller et problem. Denne sag har vundet nogles opmærksomhed frem for andre sager, og skal 
nu under en behandling. Dette gøres ved, at aktørerne i beslutningsprocessen begynder, ved at skabe 
en målformulering, som skal klarlægge, hvor beslutningstagerne skal hen med beslutningen. 
Derefter laves en alternativsøgning, hvor aktørerne undersøger, hvilke eventuelle løsninger der kan 
være. Disse behandles videre i konsekvensvurderingsfasen, hvor løsningerne sammenstilles med 
målene. Herfra kan man finde ud af, hvilken løsning, der i højeste grad opfylder målene. Det bliver 
dermed resultatet som er beslutningen. Dermed bliver det den aktør, der får ret i sin løsningsmodel, 
der har den direkte magt. Den rationelle beslutningsmodel gør sig dog kun gældende ved 
beslutninger, der er så konkrete, at de ikke kan fortolkes i udførelsesfasen. Hvis beslutningen er 
uklar bliver den til indirekte magt, som behandles i vores næste teoretiske afsnit (ibid.:31-32, 36). 
Som magtudøvende aktør i den rationelle beslutningsmodel har man fået sin beslutning 
gennemført. I denne sammenhæng er det interessant at undersøge, hvad A kan bruge af virkemidler 
for at opnå magt. For sidder man som passiv aktør i en magtfuld stilling, er det ikke nødvendigvis 
sikkert, at man er udøver af den direkte magt. Der kan nævnes mange forskellige metoder og 
strategier, men vi vil nøjes med at nævne en enkelt strategi. 
Dette virkemiddel eksisterer i forlængelse af parternes styrkeposition i forhold til hinanden. 
Magtressourcer ses i form af position, stilling, autoritet, viden mm. Endvidere kan A mobilisere 
magt i form af at have en styrkeposition i den demokratiske beslutningsarena (ibid.:34). 
8.1.2. Indirekte magt 
Begrebet indirekte magt blev beskrevet af Peter Bachrach og Morton Baratz som eksisterende, når 
magthaveren hindrer problemer i at nå beslutningsprocessen (det såkaldte nondecision-making) 
eller hindrer problemer i at nå en konkret beslutning (ibid.:44). I fortolkningen af Bachrach og 
Baratz, beskrives to filtre, og begge filtre har relevans i denne kontekst. 
Det første filter regulerer adgangen til beslutningsarenaen. Det betyder, at problemet først 
placerer sig i et potentielt konfliktfelt, der kan præges af forskellige interessemodsætninger. 
Formuleringen af problemet spiller en rolle for, hvordan det givne problem behandles eller 
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fortolkes. Det kan være i nogens interesse at formulere et givet problem upræcist for at genne rum 
til fortolkninger mens det modsatte scenarie kan forekomme, hvis der er en mere skjult agenda 
(ibid.:47-50).  
Det andet filter omhandler processen fra beslutning til gennemførsel. Efter en given beslutning 
er taget, skal den implementeres. Hvis beslutningstagerne ikke har interesser i beslutningens 
udformning og derfor formulerer en bred fortolkningsfri beslutning, kan den skabe råderum hos de 
personer, der udfører den. Det kan eksempelvis ske, hvis den manglende beslutning vil medføre et 
prestigetab i en hastesag, eller hvis aktørerne i beslutningsarenaen føler, at de der udfører 
beslutningen, har en mere faktuel viden omhandlende området, så der efterlades et vist råderum til 
tilpasning inden for givne rammer (ibid.:51).  
Sagshæmmende strategier bruges i belastning af en sag. Dette gøres bl.a. ved at diskreditere 
konkrete aktører, så der skabes splid i en given gruppe, der arbejder på den konkrete sag (ibid.:56). 
8.1.3. Bevidsthedskontrollerende magt 
Steven Lukes har defineret den bevidsthedskontrollerende magt som eksisterende, når A får B til at 
ønske noget, der stemmer overens med A’s interesser eller problemoplevelser. Således kan B 
forfølge interesser eller problemoplevelser, som i realiteten ikke er hans egne, og A kan indirekte 
bestemme B’s problemoplevelse. A kan således gennem påvirkning af B’s interesser hindre, at 
konflikter/sager overhovedet opstår via en konfliktdæmpende mekanismer3 (ibid.:60, 65, 69). 
Lukes hovedpointe i denne teori er, at magtudøvelsen foregår via et bevidsthedsfilter mellem 
virkelige interesser og oplevede interesser. De virkelige interesser er de interesser, der gemmer sig i 
B’s bevidsthed som B’s reelle interesser. De oplevede interesser er de interesser, som B overtager 
fra A, og som ikke stemmer overens med B’s virkelige interesser. Dette sker uden, at det fremstår 
som en konflikt for B, fordi B opfatter det som sin egen interesse (ibid.:60, 68).  
Hvis A’s interesser i nogen grad bliver B’s virkelige interesser, fordi de virker bedre end B’s 
gamle kendte virkelige interesser og B derfor vælger at udskifte sine gamle interesser med A’s 
interesser, fordi B har fået ny erfaring og taget ved lære af A, sker der ikke bevidstheds-
kontrollerende magt. Det skyldes, at B har valgt at reflektere over egne interesser (ibid.:79).  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
3 En konfliktdæmpende mekanisme kan ske ved, at A kan lave en bevidst fokusering på en organisatorisk 
ændringsmulighed med det mål at indskrænke B’s chance for at blive uopmærksom på andre alternative 
muligheder, som A ikke ønsker, men som B måske kunne have interesse for (Christensen m.fl., 2013:67).  
Gruppe 2 1. semester Hus 19.1 
Roskilde Universitet Basisprojekt 1 (BP1) 19. december 2013  
 21 
8.1.4. Magtskolerne 
I Magtens Bog sigter forfatterne på at skildre den magtudøvelse, der bl.a. sker i politik og 
forvaltning (Valeur m.fl., 2002:9).  
I bogen er beskrevet 10 magtskoler, disse opfattes som metoder til at pådrage sig indflydelse. 
Disse 10 skoler er delt op i tre faser, hvorunder de 9 skoler er inddelt. Den sidste 10. skole, profit-
skolen, er en kategori for sig, men er ikke relevant i dette projekt, da det i højere grad relaterer sig 
til erhvervslivet. Den første fase beskriver perioden hen til, at en magtfuld beslutning skal træffes. 
Herunder hører de tre magtskoler: Netværks-skolen (metoden til etablering af en nyttig 
omgangskreds), ekspert-skolen (metoden til monopolisering af ekspertise og viden) og sprog-skolen 
(metoden til udformning af særlige dokumenter i et overbevisende sprog). Den anden fase beskriver 
perioden, hvor beslutningen træffes. Herunder hører de tre magtskoler: Beslutnings-skolen 
(metoden til iværksættelse af presserende beslutninger), illusions-skolen (metoden til skabelsen af 
en usynlig dagsorden) og ufejlbarligheds-skolen (metoden til afvisning af fejl og fadæse). Den 
tredje fase beskriver perioden efter beslutningstagningen. Herunder hører de tre magtskoler: 
Forhalings-skolen (metoden til etablering af en uendelig dagsorden), afværge-skolen (metoden til 
afværgelse af truende kriser) og abekastnings-skolen (metoden til kolportering af det endelige 
ansvar) (ibid.:29-35). Alle disse skoler beskriver, hvilke metoder embedsmænd konkret kan benytte 
sig af overfor politikerne i beslutningsprocessen. 
8.2. Magtteoriernes relation til samspilsmodellerne 
I dette afsnit vil vi sammenstille magtteorierne med samspilsmodellerne. Dette er relevant, fordi vi 
søger at beskrive magtforholdet mellem politiker og embedsmand. Magtteorierne kan sætte ord på, 
hvordan både minister og embedsmænd kan benytte indflydelseskanaler i samspilsmodellerne.  
I den formelle model skal teorien om direkte magt bruges. Den magt at have et flertal i en 
demokratisk beslutningsproces, er et gennemgribende direkte magtmiddel i denne samspilsmodel, 
da det er denne magt, der gør embedsværket underdanig i relation til ministerens holdninger 
omkring beslutningsprocesser. Ministerens autoritet byder embedsmændene at yde det arbejde som 
ministeren forlanger. Magtudøveren har en styrkeposition i forhold til den underdanige. Her vil det 
for embedsmanden både være ministerens position og stilling, der får indflydelse på ham, så han 
dermed overgiver sig. 
Som nævnt kan den direkte magt stilles op i den rationelle model. Her kan ministeren få 
indflydelse i alle led af modellen pga. hans autoritet som chef for ministeriet. Han kan vælge og 
fravælge mellem problemer. Han kan modarbejde problemer, som han ikke ser relevante eller 
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modsat, at deres løsninger vil skade hans interne forhold hhv. hans personlige liv eller hans 
arbejdsliv. I målformuleringen kan hans autoritet (som person/politiker, der er valgt af 
statsministeren) i sidste ende være det, der gør udfaldet for, hvilket mål, der bliver lavet for 
problemet. Endvidere kan ministeren vælge og fravælge løsningsforslag i alternativsøgningen, hvor 
han kan vælge at fjerne de forslag, som i hans øjne er ufornuftige, men som måske ville kunne være 
gode løsninger. På denne måde bliver det også udelukkende ministeren, som formulerer policy helt 
til implementeringen. 
Landsbyliv-modellen fungerer anderledes. Politikerne og embedsmændene yder sammen en 
modstand mod de forslag, som befolkningen kommer med, medmindre det er forslag, der passer til 
deres førte politik. Den indflydelse som politikere og embedsmænd får sammen i denne model, kan 
i højere grad sammenstilles med Bachrach og Baratz teori om indirekte magt.  
Politikerne og embedsmændene forhindrer befolkningen i at komme til orde med forslag til 
beslutninger, som ellers har indflydelse på dem. Denne form for magt kan politikere og 
embedsmænd udøve ved både at formulere borgerens pågældende problem på en fortolkelig måde, 
ved slet ikke at inddrage borgerens problemer i beslutningsarenaen, ved at formulere problemet 
anderledes end borgerne ville have gjort eller ved at formulere problemet meget konkret, fordi 
magtudøverne kan have en skjult agenda. En bred formulering kan endvidere være en fordel for 
politikerne og embedsmændene, hvis udførerne af beslutningen er en del af deres netværk. På denne 
måde kan de sikre sig, at beslutningen bliver implementeret i overensstemmelse med deres 
interesser. 
 Eliten følger altså egne interesser og går uden om demokratiske processer. For at få denne 
model til at lykkes over en længere periode således, at politikerne og embedsmændene, som elite, 
har magten over befolkningen, er politikerne og embedsmændene nødt til at foregive at lytte til 
borgerne, da der ellers kan opstå oprør i befolkningen mod styret. Som fx kan politikerne og 
embedsmændene foregive at lave et dybdegående arbejde med en sag, der er taget op af 
befolkningen ved at komme hurtigt igennem beslutningsprocessen med sagen, og hurtigt komme 
frem til en beslutning. De kan vælge at tage en sag op, hvis implementering er irrelevant for dem. 
Således påvirker beslutningen ikke dem selv, samtidig taber de ikke noget prestige som folkevalgte 
(særligt politikerne), og samtidig vil der være en højere tendens af tiltro til dem blandt 
befolkningen. Men fordi politikerne og embedsmændene hurtigt kommer igennem beslutnings-
processen, har de med stor sandsynlighed ikke ydet problemet nok opmærksomhed, og løsningen er 
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derfor ikke blevet ligeså fyldestgørende, som den kunne have været. Dermed har magtaktørerne 
udøvet en usynlig magt over for borgerne. 
Er den funktionelle model eksisterende, kan ministerierne A og B udøve indirekte magt mellem 
hinanden. Lad os sige, at A forsøger at have magten over B. A kan bl.a. søge at hindre B i få deres 
problem diskuteret i beslutningsarenaen. Hvis dette ikke lykkes, og beslutningsprocessen kommer 
ind i den tredje fase af den rationelle model, alternativsøgning, kan pågældende ministerium A 
forsøge at komme med forslag til problemstillingen, som ikke vil påvirke A selv. Endvidere kan de 
forsøge at afholde B i at komme med forslag til en løsning. Hvis A ikke får indflydelse i 
alternativsøgningsfasen, og B’s løsningsforslag bliver behandlet i konsekvensvurderingen, og nu 
skal formuleres som en beslutning, kan A forsøge at bremse udførelsen af beslutningen ved at 
medvirke til at lave formuleringen fortolkningsvenlig således, at den kan blive udført anderledes 
end hensigten var. 
A kan endvidere søge at påvirke B via den bevidsthedskontrollerende magt. A kan forsøge at 
bilde B ind, at det ville være mere fordelagtigt, hvis løsningen på problemet bliver at tage indtægter 
fra andre ministerier end fra A.  
Endvidere kan A skabe splid i, så B ikke længere fungerer som arbejdsgruppe, og 
problemstillingen derved går tabt. 
Er modsætningsmodellen eksisterende benytter embedsmænd sig af alle de nævnte magtteorier og -
skoler, hvoraf ministeren hovedsageligt kan benytte sig af direkte magt, indirekte magt og 
bevidsthedskontrollerende magt. Embedsmænd kan benytte sig af direkte magt ved at bruge deres 
viden som en form for autoritet. Hvis en embedsmand fraråder, at ministeren implementerer sine 
idéer og forslag til virkelighed, er det næsten lov at følge embedsmanden. Problemet ved 
embedsmænds rådgivning i denne model er dog, at ministeren ikke med sikkerhed kan stole på, at 
embedsmanden rådgiver ud fra faglig kompetence, som han gør i den formelle model, men derimod 
måske rådgiver ud fra eget politisk og traditionsbundet standpunkt. 
Embedsmænd benytter indirekte magt, hvis de forlænger processen med ministres forslag. Dette 
kan de gøre ved at lade et udvalg eller en kommission undersøge forslaget, inden forslaget 
overhovedet kan blive inddraget i en beslutningsproces. Embedsmændene kan også anvende 
indirekte magt ved at skabe enighed med policy-netværk, inden de inddrager ministeren, så denne 
er nødt til at bukke under for embedsmændene og interessenternes flertal, da ministeren derfor ville 
risikere at blive meget upopulær, hvis han valgte at stride imod deres holdning.  
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Både embedsmænd og ministrer kan forsøge at overbevise hinanden om egne interesser i 
overensstemmelse med den bevidsthedskontrollerende magtmetode. Men det pointeres i højere grad 
i denne model, at der foregår en evig magtkamp mellem politiker og embedsmand, og derfor 
kommer ministeren og embedsmanden aldrig til at opleve den anden aktørs interesser som oplevede 
interesser, fordi de begge allerede er helt bekendt med egne virkelige interesser. 
Endelig kan embedsmænd benytte sig af magtskolerne. Her kan fx. ses netværks-skolen, hvor 
fokus er at skabe et tæt policy-netværk, som man kan trække på overfor ministeren. 
Er den administrative stat eksisterende benytter embedsmænd sig af alle magt former. Ministeren 
benytter sig ikke af nogle.  
Embedsmændene udøver direkte magt ved at udnytte deres faglige kunnen jf. ekspert-skolen til 
at overbevise ministeren om, at han med selvfølgelighed skal følge deres råd. 
Embedsmændene benytter sig af indirekte magt ved at affeje de forslag, som ministeren kommer 
med, eller ved helt at hindre ham i at komme til orde. Endvidere kan de ved møder nedprioritere 
ministerens forslag til at blive det sidste punkt på dagsordenen, således at der er stor sandsynlighed 
for, at dét ikke bliver diskuteret, hvis de bliver forsinkede undervejs. Desuden kan de benytte 
indirekte magt ved overfladisk at behandle ministerens forslag i en beslutningsproces, som de 
sørger for, resulterer i en bred beslutning, der vil være svær at gennemføre i implementeringen. Ofte 
vil embedsværket som undskyldning bruge, at ministerens forslag allerede har været behandlet, men 
at det ikke har været et løsningsforslag, som man har ønsket at gennemføre, fordi det ikke har 
bestået konsekvensvurderingen. Endvidere vil det ofte ske, at embedsværket har skabt enighed 
blandt interesseorganisationer mm. udenom ministeren. 
Embedsmænd kan benytte sig af bevidsthedskontrollerende magt ved at ændre ministerens 
virkelige interesse til hans oplevede interesser, som egentlig er embedsværkets interesser. 
Endvidere kan embedsmænd gøre brug af den konfliktdæmpende mekanisme ved at afholde 
ministeren fra at deltage i møder med egne interessenter, således, at han ikke kan dele sine 
holdninger med de, der er enige med ham. 
Embedsværket gør således også brug af alle magtskolerne. Fx. kan nævnes ufejlbarligheds-
skolen, da embedsmænd kan afvise fejl og fadæser, således at det virker overbevisende på 
modtageren (i dette tilfælde ministeren), hvilket betyder, at denne ikke tænker negativt ladet tanker 
om embedsstanden. 
Dermed fungerer ministeren mest af alt som embedsmændenes marionetdukke, der skal få 
borgerne til at tro, at styringen sker demokratisk. 
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Således så vi altså, hvordan magten gik fra udelukkende at være besiddet af ministeren til 
fuldstændigt at være besiddet af embedsværket. Særligt var direkte magt grundlæggende en anvendt 
magtteori, dertil kom indirekte magt, så bevidsthedskontrollerende magt og til sidst uddybede 
magtskolerne episoder og metoder, der kunne forekomme mellem minister og embedsmand i 
samspilsmodellerne.  
8.3. Opsummering på magtbegrebet 
I dette kapitel har vi set på magtteorier og –skoler. Derefter sammenlignede vi dem med Guy Peters 
samspilsmodeller for at se, hvilke teorier der er relevante i vores senere analyse. 
9. Demokrati  
Da vores problemformulering sætter spørgsmålstegn ved embedsmænds virke indenfor de 
demokratiske rammer i Danmark, er vi derfor nødt til også at se på demokratiet i Danmark. Vi vil 
først gennemgå Alf Ross’ og Hal Kochs tanker om det danske demokrati, og hvordan det bedst kan 
karakteriseres. Efterfølgende vil vi kort se på relevante demokratiteorier. Alt dette lægger op til en 
diskussion af demokratiet, som vi vil arbejde videre med, når vi har analyseret samspilsmodellerne, 
og udover det så vil visse dele også blive brugt i analysen. Sidst vil vi sammenholde de forskellige 
demokratimodeller (Styringskæden og Eastons model), -forestillinger og -teorier med Guy Peters’ 
samspilsmodeller, da hele vores opgave bygger på disse. 
9.1. Det danske demokrati – to demokratiforestillinger  
Når man skal beskrive det danske demokrati er det oplagt at se på Alf Ross’ og Hal Kochs 
forestillinger om det danske demokrati, da de begge er danske, og derfor har en direkte forståelse 
for det danske demokrati. Udover det, repræsenterer Ross og Koch også hver deres synspunkt på 
det danske demokrati.  
Hal Koch – demokrati som livsform: 
” Det er samtalen (dialogen) og den gensidige forståelse og respekt, som er demokratiets væsen 
… Således forstået er demokratiet noget langt mere omfattende end en bestemt styreform” 
(Koch, 2000 (1945):16-17). 
Hal Koch anser demokrati som en livsform, der ikke kan klart defineres, men derimod er til løbende 
diskussion (ibid.:11). Demokratiet er for ham, noget der altid er ustabilt og hele tiden skal 
diskuteres på ny. Han skriver også i sin egen bog ”Hvad er Demokrati?”, at han ikke selv er i stand 
til at give noget klart svar på spørgsmålet, men derimod håber på, at han kan bidrage til læren om 
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demokrati. Hal Koch anser demokrati som en livsform man tillægger sig gennem livet på alle 
niveauer – gennem venner, familie, arbejde osv. (ibid.:13). Altså er det en lære fra mikro- til 
makroplan. Samtidig mener Koch ikke, at demokratiet behøver formaliserede regler, som 
Grundloven, da demokratiidéen hele tiden reproduceres og holdes i stik i sociale sammenhænge, og 
demokratiets værdi ikke hænger sammen med disse grundlove. I stedet skal mennesket leve 
demokratiet, og derigennem også deltage i det aktivt (ibid.:56-59).  
Alf Ross – demokrati som statsform: 
”Ledelsen står under folkets kontrol og er betinget af, at den fortsat formår at beholde folkets 
tillid på grundlag af fri kritik og meningstilkendegivelse. Efter denne opfattelse er de repræsen-
tative organer andet og mere end teknisk nødhjælp, de opfylder en selvstændig og ønskelig 
funktion, de er udtryk for en elite, der bedre og sandere, end folket selv er i stand til, udløser de 
behov, der rører sig i folket” (Ross, 1967 (1946):222) 
Alf Ross beskriver tre forskellige betydninger af demokrati – politisk, økonomisk og menneskelig. 
Han fremhæver dog den politiske betydning, som kernen i hans forestillingsområde (ibid.:104). Vi 
har valgt kun at fokusere på kernen i hans forestilling, den politiske, da det er den, der er relevant 
for vores senere diskussion. Med den politiske betydning af demokrati mener Ross, at folket har 
magten - altså suveræniteten. Gennem regler og love bestemmer folket over samfundet, og hele 
demokratiet er derved opbygget på en grundsten af regler, der i Danmarks tilfælde er Grundloven 
(ibid.:103). Det er også igennem denne forståelse, at Alf Ross når frem til, at demokrati mest af alt 
skal forstås som en statsform.  
Den store forskel mellem de to demokratiforestillinger ligger i, hvor grundstenen er i forestillingen. 
For Hal Koch er det afgørende samtalen og diskussion mellem folket, der er vigtigst for 
demokratiet, hvor Alf Ross mener, at det vigtigste ligger i de regler, der danner ramme for 
demokratiet.  
9.2. Demokratiteorier 
Hal Koch og Alf Ross beskrivelser er demokratiforestillinger. Disse forestillinger er inspireret af 
demokratiteorier, og derfor vil vi også kort gennemgå de mest relevante af disse.  
Demokratiteorier kan opdeles i normative4 og deskriptive5 teorier. De normative teorier har vi valgt 
ikke at benytte, da vi ikke mener, at de er relevante for at besvare vores problemformulering. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
4 Normativ: Fastsætter hvordan noget bør være el. bør gøres (Gyldendals encyklopædi – Den Store Danske. 
Opslagsord: ”Normativ”).	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Derimod har vi valgt at fokusere på de deskriptive teorier, da de kan benyttes i vores videre analyse 
af samspilsmodellerne. Vi har dog valgt at begrænse vores brug af de deskriptive teorier til fire 
forskellige, både da vi har begrænset plads og ressourcer, og samtidig har vi også valgt de fire, som 
vi mener er relevante i forbindelse med vores senere analyse. 
Pluralismen betegner den teori, der omhandler forskellige pressions- og interessegrupper. Disse 
grupper får gennem kontakt med regering fremført deres argumenter, og de kommer til at stå i 
mellem borger og stat. Forskelligheden i samfundet bliver attraktiv, og det gælder om, at få magten 
bredt og jævnt fordelt i samfundet (Heywood, 2013:100). 
Elitismen som deskriptiv teori antager, at der er et mindretal, der tager beslutningerne over flertallet. 
Dette mindretal er samtidig at definere som ”bedre”, ”højere rangeret” etc., hvilket kan forstås som, 
at eliten ofte vil være bedre uddannet eller bedre socialt stillet end gennemsnittet af befolkningen. 
Folket har i en vis udstrækning medbestemmelse over, hvem der bliver valgt, men overlader 
organiseringen af samfundet til en elite (ibid.:101-103).  
Neo-korporatisme er en teori, der som pluralismen også beskæftiger sig med interesse-
organisationer. Forskellen er dog her, at det oftest er de økonomisk, stærkeste interesse-
organisationer. Det omhandler altså også større samarbejdspartnere som Dansk Industri, LO og 
lignende, og beskriver især samarbejdet mellem staten, erhvervsliv og arbejdsgivere, hvor staten 
giver organisationerne monopol på interesserepræsentation indenfor et givent område. Ofte vil 
samarbejdet ske i råd, nævn og udvalg, hvor parterne er repræsenteret, og der opstår et meget tæt 
samarbejde mellem forvaltningen og organisationerne. Inden for neo-korporatismen findes begrebet 
sektor-korporatisme, der udelukkende beskæftiger sig med det tætte samarbejde, der kan opstå 
mellem organisationer med samme interesser, der går sammen om at realisere deres fælles mål 
(Torfing, 1995:34).  
Governanceteorierne har i de senere år udviklet sig indenfor det danske politiske system. Hvor det 
tidligere var government, menes det at teorien har udviklet sig til betegnelsen govenance. 
Government er forestillingen om den suveræne samfundsstyring, hvor en regering styrer 
samfundet indenfor de love og regler samfundet er underlagt. Governanceteorien er i stedet 
forestillingen om, at se samfundsstyringen som en proces, som udspiller sig ved bl.a. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  5	  Deskriptiv: En beskrivende, skildrende sammenligning (Gyldendals encyklopædi – Den Store Danske. 
Opslagsord: ”Deskriptiv”). 
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netværkspræget politik, hvor flere aktører, så som interesseorganisationer, foreninger mv., har 
mulighed for at påvirke en beslutning herom (Jæger m.fl., 2003:11). 
De deskriptive teorier, vi har afdækket, viser forskellige muligheder, der kan opstilles omkring 
demokratiske system. Samtidig er de alle realmodeller, der kan sammenstilles med Eastons system 
over det politiske system, da det også er en realmodel, og på den måde kan vi nu analyse 
demokratiformer i det politiske system i virkeligheden. 
9.3. Demokratimodeller, teorier og forestillinger i relation til samspilsmodellerne 
I det næste afsnit vil vi kort sammenholde forskellige demokratiteorier og forestillinger med Guy 
Peters samspilsmodeller, som vi har gennemgået i tidligere afsnit.  
Den formelle model er opbygget omkring den parlamentariske styringskæde og grundlovens idealer. 
Det er derfor oplagt at se på både Olsens model over den parlamentariske styringskæde, og Alf 
Ross forestillinger om demokratiet som statsform.  
Den parlamentariske styringskæde kræver, som tidligere skrevet, et neutralt embedsværk, der 
ansættes på baggrund af kvaliteter, samtidig med at der er en klar hierarkisk opbygning i det 
politiske system (Christensen m.fl., 2009:28). I den formelle model er alt dette også gældende, og i 
en senere analyse vil det derfor også være relevant at se på styringskæden sammenholdt med 
modellen. En anden mulighed er også at se på Alf Ross’ forestilling om demokratiet som en 
statsform i forhold til den formelle model. Reglerne i samfundet er grundstenen for det politiske 
system, og grundloven har en afgørende rolle i Ross’ optik, og ligesom i den formelle model er der 
en hierarkisk opbygning i samfundet. 
I Landsbylivsmodellen er det eliten, der har magten, og det er derfor oplagt at sammenholde denne 
model med den deskriptive teori om elitedemokratiet. I elitedemokratiet er det også en mindre, 
mere veluddannet gruppe, der sidder på magten i det politiske system, og det kan være svært for det 
enkelte individ at komme frem i embedsværket, uden den rette uddannelsesmæssige baggrund og 
sociale kapital.  
For den funktionelle samspilsmodel handler det om at samle interesser indenfor en enkelt sektor, og 
derigennem opnå politiske resultater med flest mulige interessenter. Her er der flere forskellige 
deskriptive demokratimodeller, der kan være relevante. I pluralisme teorien beskrives det hvorledes, 
der er et samarbejde mellem det politiske system og interesseorganisationer. Disse organisationer 
kan være med til at fremme politikken for det enkelte sektorområde, og det er derfor oplagt at 
sammenholde denne teori med den funktionelle model. En anden relevant teori er korporatisme-
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teorien. Her handler det også om samarbejde med mellem stat og interesseorganisationer, men som 
skrevet tidligere, er det ofte økonomisk stærke interessenter, der indgår i et samarbejde, som 
organiseres under én sektor. Det er derfor oplagt at bruge sektor-korporatisme. 
Både modsætningsmodellen og den administrative statsmodel kan sammenholdes med den 
deskriptive demokratiteori om governance. Begge modeller beskæftiger sig med netværksdannelse, 
og hvem der kan danne det stærkeste netværk, og derved få magten. Modsætningsmodellen kredser 
om konkurrencen mellem politikere og embedsmænd, og her er det klart, at den med det stærkeste 
netværk vil vinde konkurrencen. I den administrative statsmodel er der ingen konkurrence mellem 
minister og embedsmand, da ministeren har opgivet at få indflydelse. Grunden til at ministeren 
opgiver kan ofte være, at embedsmændene i det respektive ministerium har fået et så stærkt 
netværk, at ministeren ikke kan stille noget op.  
Det er især interessant at se, at den første samspilsmodel, kan passe ind i styringskæden, der er en 
gammel model over det politiske system. De næste fire modeller passer derimod til det samspil, der 
foregår i Eastons model. Dette kan skyldes, at Eastons model mere er en realmodel end den 
parlamentariske styringskæde, der mere skal ses som et ideal, der gerne må følges, men er svært at 
udføre til fulde.  
9.4. Opsummering af demokratibegrebet 
I dette kapitel har vi set på demokratiforestillinger og teorier. Disse har vi efterfølgende 
sammenholdt med Guy Peters samspilsmodeller for at se, hvor de kan være relevante i forhold til 
vores videre analyse. Ydermere har især de to demokratiforestillinger lagt op til en senere 
diskussion af nutidens forestilling omkring demokratiet.  
10. Analyse 
Inden 1970’erne havde embedsmænd udelukkende en fagligt rådgivende rolle, men efter Danmarks 
indtræden i det Europæiske Fællesskab i 1972 og kommunalreformen6 i 1970, blev deres rolle 
ændret, da ministrene fik markant flere arbejdsopgaver og ansvarsområder. Fordi ministrene havde 
denne stigning i arbejdsopgaver, havde de ikke længere på samme måde tid til at politikudvikle, 
hvilket har betydet, at der er sket en gradvis udvikling af grænserne for, hvilken slags politisk-	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
6 Kommunalreformen blev lavet med det formål at skabe kommunale enheder, der var i stand til at varetage 
flere og mere omfattende opgaver end tidligere. Ved reformen ændredes den kommunale inddeling, og 1000 
kommuner reduceredes til 25 amter, 275 kommuner og 14 amtskommuner. (Gyldendals encyklopædi – Den 
Store Danske. Opslagsord: ”Kommunalreformen”). 
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taktisk rådgivning embedsmændene vil give ministrene. Endvidere har ministrer, i højere grad end 
tidligere et behov for, at embedsmænd udvikler konkret politik. 
Med de år der er gået, siden denne mere umiddelbare opblomstring af politisk rådgivning opstod, 
samt det faktum, at det ofte er embedsmænd, der er politikudvikler, kan vi ikke lade være med at 
fundere over, om embedsmændene (særligt med henblik på departementscheferne) udnytter denne 
position som et magtredskab til at få mere indflydelse på det danske samfunds politiske grundlag 
(Finansministeriet, 1998:kap. 5.3-6.2). 
Af denne grund vil vi nu forsøge at analysere, hvornår embedsmænd har mulighed for at få 
indflydelse gennem David Eastons model over det politiske system, da vi finder det relevant at se, 
hvor i det politiske system, det er blevet muligt for embedsmændene at udøve deres rolle som 
politikudviklere. Dernæst vil vi forsøge at analysere, hvilken magtudøvelse embedsmændene 
benytter sig af gennem en analyse af Guy Peters samspilsmodeller, som bliver sat i relation til 
virkeligheden.  
10.1. Hvornår kan embedsmænd have indflydelse i det politiske system? 
Den amerikanske politolog David Easton, har lavet en model over det politiske system. Denne 
model er blevet omsat til danske forhold af forfatterne til bogen ”PolitikNu”, og er grundlag for 
vores analyse (Andersen, 2012:10). I afsnit 10 har vi konstateret, at der er en stigende grad af 
arbejdsmængder for embedsværket, og at de samtidig er blevet efterspurgt til i højere grad at lave 
politisk arbejde. Dette arbejde foregår indenfor det politiske system, og vi vil derfor nu undersøge, 
hvor embedsværket har mulighed for at få indflydelse på det politiske arbejde, som de udfører i 
dagens Danmark, og om de så reelt bruger denne eventuelle indflydelse. Denne analyse skal være 
med til at danne grundlag for vores senere diskussion om, hvorvidt det danske politiske system 
fungerer, som det er indrettet nu.  
I Eastons model (som ses i kap. 6) arbejdes der med udtrykkene input og output. Med input menes 
der de krav og den støtte, der kommer med idéer og arbejdet omkring outputtet, mens der med 
output menes de lovgivninger og beslutninger, der er resultatet af inputtet. Eastons model ser på de 
gensidige påvirkningsforhold, der er indenfor det politiske system, og hvordan en række aktører 
agerer med hinanden indenfor systemet (ibid.:11).  
I denne analyse, vil vi starte med at se på input-siden af modellen (se figur 6.1, i afsnit 6), altså de 
faktorer der ligger efter feedback, og så lave en gennemgang af modellen i urets retning. Vi vil se 
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på, om det reelt er politikerne, der laver alt det politiske arbejde, eller om det også er embedsværket, 
der yder det politiske arbejde, som historien antyder, at tendensen er blevet.  
Det første begreb er støtte. Dette omhandler den støtte, der ydes af andre aktører udenfor det 
politiske system til de idéer, som der arbejdes med indenfor det politiske system. Folkeafstemninger 
er en politiske beslutning, som kun bruges om de største politiske spørgsmål og til valg. Da en 
folkeafstemning er en politisk beslutning, bør det være op til politikerne at beslutte, om der skal 
laves en afstemning eller ej. Men hvordan forholder det sig i virkeligheden? Da der ikke foregår 
særligt mange folkeafstemninger, udover de planlagte valg, vil vi se nærmere på en 
folkeafstemning, der endnu ikke er blevet til noget – nemlig afstemningen om de danske EU-
forbehold7, og hvad der bl.a. har gjort, at aftalen endnu ikke er blevet til noget. En afstemning som 
har været på tale i mange år, men flere gange er blevet talt ned af politikerne siden 2001, og som 
også var en del af regeringsgrundlaget for socialdemokraterne i 2011, da de kom til magten, men 
som endnu ikke er blevet til noget (Malacinski, 21.08.13). Som Leny Malacinski skriver i sin 
artikel, så er der lavet undersøgelser der viser, at embedsmænd ikke finder det nødvendigt, at lave 
en afstemning, og i artiklen udtaler professor i statskundskab, Peter Nedergaard, ”Embedsmændene 
vurderede selv, at forbeholdene næsten ingen rolle spiller. De hæmmer os ikke, så betydningen af 
de danske forbehold er sandsynligvis overdrevet. Det er formentlig også en medvirkende årsag til, 
at politikerne ikke har prøvet at afskaffe dem endnu” (ibid.). Noget tyder altså på, at embedsværket 
har en klar mulighed for at få indflydelse på, hvorvidt der skal foregå folkeafstemninger eller ej.  
Den næste boks omhandler interesseorganisationer og medier. Her er det oprindeligt politikerne, der 
har haft kontakten, og det er det også, hvis man skal se ud fra den parlamentariske styringskæde, 
men efter ændringerne i 1970’erne, som er beskrevet tidligere i dette kapitel, er der åbnet op for, at 
embedsværket også blander sig her. Politikerne har som beskrevet ikke længere tid til alle opgaver, 
og derfor ses det ofte, at embedsværket holder møder med forskellige interessenter, inden idéer og 
forslag sendes videre til ministrene. Det er derfor blevet nemmere for den enkelte embedsmand at 
afvise en politisk sag og sætte den politiske dagsorden, da det ved møderne med 
interesseorganisationerne er embedsmændene, der vælger og vrager, hvad der er relevant i det 
videre arbejde i ministeriet, uden at ministeren kender noget til det. En tidligere minister beskriver 
eksempelvis i et interview, hvordan han oplevede, ”…at embedsmændene sammen med 
interesseorganisationerne tidligere selv havde stået for hovedparten af politikformuleringen på 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
7 De danske forbehold er en aftale, som Danmark har indgået med resten af EU-landene om, at der er visse 
dele af EU-samarbejdet, som Danmark ikke deltager i (Jørgensen, 28.07.11).  
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området” (Finansministeriet, 1998:kap. 6.7.2). Videre undersøgelser har også vist, at det i 1997 var 
størstedelen af departementscheferne, der havde forhandlet med interesseorganisationer, på 
ministerens vegne (ibid.). Og dette er reelt set ikke et problem, hvis embedsmanden, i form af 
departementschefen, agerer neutralt, men da vi ikke er sikre på dette, vil vi i vores næste 
analyseafsnit, 10.2, undersøge, om embedsmanden reelt er neutral.   
I forhold til medierne forholder det sig lidt anderledes, da der gennem de seneste år har udviklet 
sig en tendens til, at ministrene har en særlig rådgiver. Denne person har den primære kontakt med 
medierne fremfor embedsværket, men dog sker det ofte i et sammenspil mellem minister, rådgiver 
og embedsmand. 
Kassen der omhandler omgivelser vil vi ikke se nærmere på, da det omhandler de omgivelser der 
ligger udenom det politiske system. Ingen af disse omgivelser har embedsmændene direkte 
berøringsflade med, da det er større flader, end den enkelte embedsmands arbejdsområde. Vi er dog 
klar over, at omgivelserne selvfølgelig er med til at påvirke de valg, som embedsmændene tager i 
det politiske system, men da vi ikke har ressourcerne til fx at lave en større interviewundersøgelse 
med embedsmænd omkring omgivelsernes påvirkning af en enkelt case, vælger vi ikke at komme 
nærmere ind på dette. 
Kassen, det politiske system, kan man sige, omhandler alt det, som foregår inde på Christiansborg. 
Dog gælder det også, at noget af arbejdet foregår i de enkelte ministerier. Her handler det både om 
kontakten til de andre politiske partier, arbejdet i ministerierne og det reelle lovgivningsarbejde. 
I kontakten med andre politiske partier, er det også sådan, at det ses, at embedsmænd direkte 
forhandler med samarbejdspartnere uden ministeren (ibid.:kap. 6.7.3). 
Interessant er det dog også, at embedsmænd nogle gange forhandler direkte med hinanden på 
vegne af hver sin minister. Dette er især interessant, hvis man sammenholder det med Guy Peters’ 
samspilsmodeller, da modsætningsmodellen og den administrative statsmodel beskriver, hvordan 
det for nogen embedsmænd kan være et mål i sig selv at opretholde traditioner i organisationen 
(Bogason, 2013:153). En situation, hvor to embedsmænd forhandler sammen, kan derfor være med 
til at styrke dette, da de sammen kan blive enige om at opretholde administrative traditioner i 
mellem deres pågældende ministerier. 
Samtidig fungerer embedsmændene også ofte som talerør for ministrene, når andre politikere 
stiller spørgsmål til den enkelte minister (Finansministeriet, 1998:kap. 6.7.3), hvor der igen ikke er 
reel kontrol over, hvad embedsmændene svarer, men det handler om en faglig tillid mellem minister 
og embedsmand. 
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I forbindelse med rubrikken ministre/regering, er det embedsmændenes primære opgave at være 
rådgivende i forbindelse med politikudviklingen. Spørgsmålet er så her, om embedsmændene også 
selv er blevet politikudviklere for ministeren. Embedsmænd er oftest dem der formulerer lovtekster 
og laver det undersøgende arbejde forinden. Det er derfor nemt for dem, at få stor indflydelse på, 
hvordan den konkrete lovtekst lyder. Samtidig er det også muligt for dem, at forme lovteksten, så 
det passer bedst ind i administrationen efter indførelse. Det er i sidste ende også muligt for 
embedsmændene, at få talt et lovforslag ned, så det slet ikke bliver til noget. Dette kan bl.a. ske vha. 
Henvisning til tidligere erfaringer, forhaling og nye undersøgelser (Bogason, 2013:153). Alt dette 
sker ikke åbent, men ved hjælp af magtmetoder, som vi vil komme ind på senere i det næste 
analyseafsnittet, 10.2. Et eksempel på, hvor der reelt er sket en påvirkning på lovgivning er, at der i 
gennem flere år blev arbejdet på at lave en lovgivning for embedsmænd, der krævede at de stod 
frem, hvis der foregik lovbrud i ministeriet. Dette forslag blev aldrig vedtaget, og begrundelsen fra 
daværende finansminister, Thor Pedersen (V), var ”Når alle departementscheferne kommer og 
siger, at det kan de ikke anbefale, så ville det være en ejendommelig regering, der ikke lyttede til 
det”. Noget kunne tyde på, at embedsmændene ikke var interesseret i at lovgive om dem selv, for 
da de efterfølgende skulle udarbejde et adfærdskodeks for dem selv, blev det også udskudt 
(Drachmann, 12.01.2005). 
Er et lovforslag kommet så vidt, at det er sendt til behandling i Folketinget, så er det ofte op til 
embedsmændene, at forhandle med de forskellige politiske partier i det rette Folketingsudvalg 
imellem behandlingerne8. Dette sker på den måde, som er beskrevet i afsnittet om kontakten med de 
andre politiske partier. Det er her, at embedsmændene laver ”fodarbejdet” i forhold til en 
gennemførelse af en lovgivning, så det kommer nærmest det pågældende ministeriums dagsorden. 
Som Betænkning nr. 1345 beskriver, så ses det bl.a., at embedsmænd bliver sendt ud til andre 
politikere af sin minister, hvis embedsmanden eksempelvis har et bedre forhold til den politiker, der 
skal samarbejdes med (Finansministeriet, 1998:kap. 6.7.3). 
Når et lovforslag er blevet vedtaget, er det op til den pågældende ministers administration at sørge 
for, at implementeringen af den nye lov starter. Godt nok er det ikke ministeradministration, der står 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  8	  Et lovforslag behandles tre gange af Folketinget, hvor det er til afstemning i Salen. Før første behandling 
sendes det i høring, så relevante interessenter kan komme med respons. Efter første behandling starter 
udvalgsarbejdet, hvor det relevante udvalg gennemgår lovforslag og bemærkninger. Derefter går det til 
anden behandling i Salen, hvor der er mulighed for endnu en gang udvalgsarbejde. Dette sker dog sjældent, 
da lovforslaget ofte er gennemarbejdet efter første møde med udvalget. Derefter sendes det til tredje 
behandling, hvor det endeligt vedtages eller nedstemmes (Andersen m.fl., 2012:82-87) 
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for udførelsen, men selve implementeringen er de ansvarlige for. Nogle love er lavet sådan, at det 
ligger klart for embedsmændene, hvad deres opgave er. Andre lovgivninger derimod, de såkaldte 
rammelove, er ikke særligt konkrete, men lægger derimod op til, at det pågældende ministerium 
udformer en mere detaljeret bekendtgørelse. Dette gøres under ansvar af ministeren, men reelt set er 
det embedsmændene, der udformer bekendtgørelsen, og de har derfor stor mulighed for, at få 
indflydelse på den pågældende lovgivning, hvis de er interesseret. Igennem de seneste år er antallet 
af rammelovgivninger steget markant, hvilket betyder, at der har været mange flere muligheder for 
indflydelse for embedsmændene, end der tidligere har været (Andersen, m.fl., 2012:88). 
Efter implementering af en lov er der ofte stor debat om den. Debatten foregår ofte i medierne, og 
her er det ikke embedsmændenes rolle at rådgive. Embedsmændene kan komme med faktuelle 
oplysninger, men medierådgivningen og håndteringen af responsen på en lovgivning, sker primært i 
et samarbejde mellem med ministeren og den særlige rådgiver. Dog er det ligesom i tidligere 
beskrevet ofte også i samspil med en embedsmand, så det rent faktuelle omkring lovgivningen kan 
være på plads (Finansministeriet, 1998:kap.6.7.5). Denne debat kan ses som feedback-elementet, på 
det output der kommer fra det politiske system. Feedbacken bliver ofte brugt til at arbejde videre på 
gældende love eller i arbejdet med nye. Med feedbacken vender vi tilbage til støtten, og derved 
starter systemet op igen. 
Det er klart for os at se, at der er mange indflydelsesmuligheder for embedsmænd nu til dags. 
Spørgsmålet er så videre, om det er muligheder de benytter sig af, og hvis de gør, agerer de så 
neutralt, som lovgivningen foreskriver? Noget kunne allerede med denne analyse tyde på, at det gør 
de ikke, men vi vil nu arbejde videre med Guy Peters samspilsmodeller for at se, hvordan forholdet 
mellem embedsmændene og ministrene er, og om det måske kan give et klarere syn på, om de 
agerer som de skal, og hvis ikke – hvorfor de så ikke gør det? 
10.2. Guy Peters samspilsmodeller i relation til virkeligheden 
I de følgende fem afsnit vil vi analysere, hvilke episoder vi har set i Danmark fra 1848 til nu, som 
gør sig gældende i forhold til de fem samspilsmodeller. Samspilsmodellerne gør det muligt for os at 
hive forholdet mellem minister og politikere ned på et analytisk niveau. På denne måde kan vi se 
det reelle forhold mere konkret skitseret. Endvidere kan vi lave en gennemgående analyse, fordi 
modellerne hjælper til at belyse flere forskellige forhold mellem minister og embedsværk. 
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10.2.1. Den formelle model 
I dette afsnit vil vi undersøge, hvorvidt det danske embedsværk er foreneligt med Max Webers 
ideelle bureaukratimodel. Derefter vil vi undersøge den formelle model, hvor embedsværket 
fungerer som en viljeløs maskine, der passer ind på modellen. Dernæst vil denne analysen drejes 
hen mod styringskæden. 
Olsens styringskæde er afgørende for opdelingen mellem det politiske og det forvaltnings-
mæssige system. Parlamentet (Folketinget) er den lovgivende magt, og forvaltningen er den 
udøvende og dermed ses en forfatningsmæssig adskillelse af politik og embedsværket. Der skal dog 
tages højde, at der i regeringen både er repræsentanter for den udøvende og den lovgivende magt. 
Vi sidestiller Webers seks kriterier med det danske bureaukrati, og ser om bureaukratiet overholder 
Webers principper. 
1. Vi antager, at systemet går i overensstemmelse med Webers kompetenceideal, hvilket betyder, 
at de ansatte får tildelt opgaver, svarende til deres kompetenceniveau, men vi kan ikke påvise dette, 
da det ikke fremgår offentligt. 
2. Det hierarkiske princip, der ifølge Weber skal være til stede i et bureaukrati, kan anskues i 
Finansministeriets opbygning, hvor der er klare linjer for, hvem der har ansvaret for de respektive 
afdelinger (Finansministeriet, set d. 11.12.13). 
3. Vi antager, at systemet højst sandsynligt ikke er i overensstemmelse med Webers ideal om 
adskillelse af den private sfære og bureauet, da det kan være svært for en embedsmand ansat i en 
anden praksis, at ignorerer sine interesser. Dette kan gå i overensstemmelse med, at der i dag 
eksisterer en højere grad af governanceteorien, der gør, at interessenter får indflydelse på sager. 
Dermed kan det tænkes, at embedsmænd i dag vil have endnu sværere end tidligere ved at ignorere 
egne interesser. 
4. Det danske embedsværk følger i vid udstrækning Webers princip om ”teoretisk uddannede”, 
da ca. 40 % af topembedsværket er uddannede jurister (jf. tabel 4.2.1, afsnit 4.2). Juristers embede 
kan også være at foretrække i et ministerium, fordi de sørger for den generelle rådgivning af deres 
minister inden denne fx. laver et lovforslag.  
5. Siden Webers principper blev lanceret, har embedsværket gennemgået en udvikling, hvor 
realiteten har været, at embedsstillingen er en fuldtidsstilling. Det går i overensstemmelse med 
Webers ideal om, at embedet er en fuldtidsstilling (Knudsen, 1995:284-285). 
 6. Princippet fordrer, at embedsværket forholder sig neutralt, fordi deres kompetencer er faglige. 
Men det stigende krav til den politiske rådgivning af ministre siden 1970’erne, med 
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kommunalreformen og medlemskabet i EF, (hvilket også nævnes i afsnit 10.1), gør at forholdet 
mellem politikere og embedsmænd afviger fra den formelle model. Embedsmændene har dog ikke 
nødvendigvis tilegnet sig magten, og derfor lever kompetenceniveauet stadig op til et vist niveau af 
Webers ideal, da det kan påstås, at embedsmænd har kompetencer inden for deres fagområder 
(Finansministeriet, 1998:kap. 3). 
Embedsværket skal følge fundamentale regler, som skal gælde for hver enkelt sag. Det fremgår i 
Tjenestemandsloven9, at embedsmænd skal efterleve de regler, som følger deres stillinger og stadig 
vise sig værdig uden for tjeneste (ibid.:kap. 6.7.1). Dermed ses det af lovgivningen, at 
embedsmanden via Grundloven formelt er bundet op af idealet om Webers principper, og dermed 
også den formelle model. 
Da vi ser, at Grundloven fremstår som det eneste umiddelbare eks. på den formelle model, er 
denne også det eneste, der opholder en ”ren” form af den parlamentariske styringskæde (se figur 
5.1, kap. 5) efter 2. Verdenskrig. Dette kan argumenteres med det faktum, at Grundloven byder 
embedsværket at være neutralt, så det dermed ikke kan påvirke regeringen. Dette er det eneste eks., 
som vi kan påpege den rene form af styringskæden. Dermed antager vi i stedet, at denne kun 
eksisterer formelt. Reelt må vi nok indse, at det i højere grad er den ”urene” form, (hvor endnu en 
pil mellem forvaltning og regeringen peger mod regeringen og ikke kun mod parlamentet, som den 
reelle pil gør), der gør sig gældende, fordi embedsværket tenderer til at have indflydelse på 
regeringen. 
Det danske bureaukrati bryder med Webers idealmodel og den formelle model, fordi der ses en 
tendens til, at neutraliteten og adskillelsen mellem det faglige og det politiske udviskes. 
I dette afsnit har vi gennemgået den formelle samspilsmodel, og har sat den i kontekst til Webers 
idealmodel. Vi har påvist, at elementer fra Webers model overholdes, men samtidig også at andre 
aspekter medfører en distance til modellen. Det danske embedsværk følger de formelle regler, og 
passer dermed ind i Webers model. Denne model passer dog langt fra på det nuværende danske 
embedsværk, men den lever til gengæld op til flere af de principper, som Weber fremsatte for et 
velfungerende bureaukrati. Vi ser altså både argumenter for og imod. Men den grundlæggende 
tankegang med et neutralt embedsværk, er ikke forenelig med det danske embedsværk. Dette bryder 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
9  Tjenestemandsloven: En tjenestemand, som er ansat i forvaltningen i Danmark, får oplyst sine 
ansættelsesvilkår i Tjenestemandsloven (Gyldendals encyklopædi – Den Store Danske: Opslagsord: 
”Tjenestemand”). 
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også den demokratiske tankegang, som styringskæden og det formelle bureaukrati præsenterer og 
som det danske embedsværk ellers går for at udøve. 
10.2.2. Landsbyliv-modellen 
I dette afsnit vil vi undersøge, om der er sket en udvikling i forhold til den danske elites uddannelse, 
hvor teorien om elitismen vil fremgå. Derudover vil vi også kigge på, om eliten spiller en rolle for 
samfundet. Teorien om indirekte magt benyttes, for at opnå forståelse for, om det gavner eller 
forværrer situationen for borgerne, at eliten bruger denne magtform. Vi vil som eks. belyse 
knivloven, hvor eliten muligvis var for hurtig til at gennemføre denne. 
I dagens samfund er det utænkeligt, at alle mennesker har lige stor indflydelse, da der altid vil være 
en elite, som træffer de overordnede beslutninger i et samfund. Eksempler på personer som befinder 
sig i eliten er statsministeren sammen med sine øvrige ministre, administrerende direktører for 
større virksomheder, chefredaktører for større dagblade samt ledende embedsmænd i det offentlige 
(Christensen m.fl., 2005:16). 
Embedsværket var tidligere domineret af jurister, jf. kap. 4. Hen over årene, er der dog flere med 
uddannelser i form af økonomi og andre samfundsvidenskabelige uddannelser, der er blevet en 
drivkræft i embedsværket på lige fod med juristerne, da juristerne ikke kunne varetager alle 
problemerne alene (Finansministeriet, 1998: kap. 4). Jf. tabel 4.2.1 i afsnit 4.2 kan det ses, at 
andelen af jurister i topembedsværket er nogenlunde jævnt fordelt i fra 1935 til 1997. Samtidig 
stiger andelen af topembedsmænd med andre uddannelser, som økonomi og andre 
samfundsvidenskabelige uddannelser fra 7 % til 32 %. Dette viser, at der samlet set i 1997 var en 
andel på 75 % af topembedsværket, der var akademisk uddannede. I alt havde 96 % af 
topembedsværket en akademisk uddannelse i 1997. Kun 1 % havde ingen videregående uddannelser 
(de sidste procenter er uoplyste). 
Samtidig ser vi en udvikling hos folketingmedlemmerne, der er i stil med embedsmændenes 
uddannelsesniveau over en årrække. I en statistik opstillet af Cevea (Sørensen, 24.10.11:1, figur 1) 
fremgår det, at der har været en stigende tendens til, at folketingsmedlemmer har en akademisk 
uddannelse 
 Andelen af de folketingsmedlemmer som kun har en folkeskoleuddannelse er fra 1866 til 2011 
faldet fra 45% til 2%. Andelen af folketingsmedlemmer med en videregående uddannelse10, har 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  10	  I denne statistik menes der med videregående uddannelser, ungdomsuddannelser i form af STX, HHX mv. 
Da de har valgt at kategorisere alle universitetsuddannelse samlet som Universitetsuddannelser.	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været meget svingende i perioden, men er i 2011 på 33 %. Folketingsmedlemmer med en 
akademisk uddannelse faldt i perioden 1849 til 1939 fra 50% til 18%, men har siden da været stødt 
stigende. I 2011 havde ca. 64 % en akademisk uddannelse (Sørensen, 24.10.11:1). Dette stemmer i 
overensstemmelse med den tendens vi har observeret hos topembedsværket i forrige afsnit. 
Dette kan være et problem for samfundet, da de folkevalgte politikere ikke har en forståelse for 
det praktiske samfund. Lektor Erling Jelsøe ved Roskilde Universitet udtaler til Skive Folkeblad, at 
det er et problem, at de folkevalgte ikke har kendskab til de lavere uddannedes problemstillinger, da 
de er langt fra mange politikeres virkelighed (Jensen, 12.07.10). 
En anden statistik fra Cevea (Sørensen, 24.10.11:3, figur 2), beskriver en udvikling fra 1984-
2011, som handler om universitetsuddannelser for henholdsvis folketingsmedlemmer og 
befolkningen. Heraf ses, at der i Folketinget har været klar stigning af universitets uddannede 
medlemmer fra 1984, hvor ca. 31 % havde en universitetsuddannelse til i 2011, hvor ca. 64 % 
havde dette. I forhold til befolkningen ser den procentvise fordeling helt anderledes ud. I 1984 
havde ca. 2 % en universitetsuddannelse, og i 2011 var ca. 9 % universitets uddannede. Det ses 
altså, at det akademisk niveau i Folketinget ikke afspejler samme niveau blandt befolkningen. Ud 
fra denne statistik kan vi se, at der ses en fremkomst af en elite i Folketinget, som Erling Jelsøe, er 
bekymret for (Jensen, 12.07.10). 
I bogen ”Politics” bliver den deskriptive teori elitisme beskrevet, som et mindretal, der samtidig er 
”bedre” eller ”højere rangeret” i præg af deres uddannelse, som tager beslutningen over flertallet, 
som kan defineres som samfundet (Heywood, 2013:102). På denne måde går teorien om elitisme i 
overensstemmelse med landsbyliv-modellen, da den bygger på, at embedsmænd og ministre vil 
opnå et fælles mål, som ikke altid er i harmoni med samfundet (Bogason, 2013:152). 
Den måde som ministeren og embedsmanden træffer deres valg og beslutninger på, kan føjes 
sammen med teorien om indirekte magt. Begrebet om indirekte magt skal forstås sådan, at 
magthaveren, her minister og embedsmænd, hindrer problemer i at nå beslutningsprocessen, den 
såkaldte nondecision-making, eller hindrer problemerne i at nå en konkret beslutning (Christensen 
m.fl., 2013:44). 
Som det er beskrevet tidligere, jf. afsnit 8.1.2, går embedsmænd og minister, altså eliten, udenom de 
demokratiske processer. For at politikeren og embedsmanden har magten over befolkningen, er det 
en nødvendighed, at politikeren og embedsmanden agerer som om, at de lytter på borgeren i 
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samfundet, da der ellers kan opstå postyr i befolkningen mod eliten, eftersom politikerne er 
folkevalgte til at repræsentere samfundet. 
Hvis en minister ikke vil miste prestige som folkevalgt og stadig bevare sin tiltro fra 
befolkningen, kan han vælge at lave en hurtig beslutning på en problemstilling, hvis implemen-
tering ikke får indflydelse på ham eller embedsværket, men som samtidig har fyldt i den generelle 
samfundsdebat. Her kan der dog opstå problemer for ministeren og embedsmanden, hvis sagen er 
kommet for hurtigt igennem beslutningsprocessen, og det efterfølgende har vist sig, at beslutningen 
ikke er gennemarbejdet godt nok. 
For at belyse en situationen, hvor minister og embedsværk sammen med Folketinget hastigt har 
gennemført en beslutningsproces, og hvor beslutningen ikke har været gennemarbejdet, kan vi 
nævne knivloven som eksempel, fordi den blev til stor gene for befolkningen i implementeringen, 
da der ikke var taget højde for en masse reelle problemstillinger, og politikerne var tvunget til at 
lave justeringer i loven allerede få år efter indførelsen. Derved er politikere og embedsmænd fejlet i 
udførelsen den indirekte magt i det andet filter og lider et prestigetab. 
Hvis man ser på udviklingen af den danske elite i den politiske administration i ministerierne, er der 
sket en udvikling i topembedsmændenes uddannelse, da det var præget af jurister før i tiden. 
Omstændighederne har det udviklet sig således, at der nu også er embedsmænd med uddannelser 
som statskundskab og politologi, mv., dog er det næsten fælles for alle topembedsmænd, at de har 
en akademisk uddannelse. I forhold til vores folkevalgte politikere, er der sket en markant stigning 
med hensyn til uddannelse. Der er langt højere procentandel folkevalgte politikere, som har en 
akademisk uddannelse, end der er blandt befolkningen. Ifølge Erling Jelsøe kan dette være et stort 
problem for vores samfund, da politikerne derved ikke kan repræsentere befolkningen (Jensen, 
12.07.10). 
I dette afsnit så vi, at uddannelsesniveauet blandt topembedsværket og folketingsmedlemmer er 
højnet så meget, at det langt fra stemmer overens med uddannelsesniveauet blandt befolkningen. Af 
denne grund kan vi argumentere for, at der er en overensstemmelse mellem den deskriptive model 
omkring elitisme og de nuværende danske forhold. Eksemplet viste en mulig udøvelse af indirekte 
magt, som førte til prestigetab. 
10.2.3. Den funktionelle model 
I dette afsnit vil vi gennemgå den udvikling Finansministeriet tager i løbet af 1990'erne, med et 
fokus på den funktionelle model, samt inddragelse af relevante magtteorier samt demokratiteori. 
Den funktionelle model, også kaldet sektor-modellen, tager udgangspunkt i, at de respektive 
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fagområder har en fælles interesse, og danner policy-netværk for at fremme et givent område. 
Politikerne og embedsmændene har ingen reelle modsætninger og de samfundsmæssige interesser 
indenfor sektoren, dominerer områdets policy. I modstrid til Webers ideal, der blev gennemgået i 
afsnit 10.2.1, indgår embedsmændene i langt højere grad i dannelsen af den konkrete policy, i tæt 
samarbejde med de relevante politikere (Bogason, 2013:152-154). 
I Danmark er modellen meget relevant at beskæftige sig med. Policy-netværket, der blev dannet 
mellem de dominerende økonomiske ministerier i starten af 1990’erne, er blevet tydeliggjort af 
Lotte Jensen i ”Den Store Koordinator”, hvor processen, der førte til Finansministeriets rolle som 
central indenrigspolitisk koordinator, beskrives indgående. 
Da senere departementschef for Finansministeriet, Anders Eldrup, blev ansat som 
ministersekretær for daværende finansminister Knud Heinesen (S) så han, hvordan Heinesen 
kontinuereligt blev underkendt under Anker Jørgensens (S) ministerrådsmøder, og hvordan 
Finansministeriet måtte se sig forbigået, bl.a. til fordel for Arbejdsministeriet under Svend Auken 
(S) (Jensen, 2003:198). Det inspirerede i den efterfølgende periode til øget netværksdannelse blandt 
de økonomisk orienterede ministerier. Finansministeriet begyndte at fungere som sekretariat for den 
økonomiske politik, der blev fremlagt af det magtfulde koordinationsudvalg under statsministeriet. 
Senere hen begyndte de økonomiske ministre (skatte-, økonomi- og finansministeren), at koordinere 
de økonomiske sager i ugentlige møder under løsere form. Det foregik uden systematisk 
forberedelse på embedsplan, og var et relativt svagt organ, men dannede alligevel model for den 
senere revitalisering af Økonomiudvalget i 1993 (ibid,:195). 
Systematiseret blev det til gengæld efter Eldrups udnævnelse som departementschef i 
Finansministeriet. Eldrup forslog som det første at genetablere Økonomiudvalget, der efter at have 
levet en hensygnende tilværelse, var blevet nedlagt i den afsluttende del af Schlüters (K) regerings-
periode. Finansminister Mogens Lykketoft (S) tog godt mod ideen og dannede udvalget, der 
indbefattede de tre øvrige partiledere udover Socialdemokratiet, der netop havde dannet den nye 
regering under Poul Nyrup Rasmussen, samt skatteministeren. Derudover sad finansministeren i 
formandsposten og den faste sekretær var Anders Eldrup. Økonomiudvalget havde som overordnet 
ambition at gøre den økonomiske ansvarlighed til den fælles og overordnede værdi (ibid.:199-200), 
og samtidig gøre flere medansvarlige for den overordnede linje – både ministre, men samtidig også 
embedsmænd, da departementscheferne fra de respektive ministerier dannede det forberedende 
embedsudvalg; Styregruppen. 
Styregruppen bestod som nævnt af departementscheferne fra Økonomiudvalgets medlemmers 
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ministerier, samt en repræsentant fra Statsministeriet. Gruppen mødtes fast fem dage før udvalget, 
og alle papirer, der skulle bruges i udvalget, skulle være klar der. I gruppen diskuterede 
medlemmerne deres indstilling til udvalget på plads, og kunne, som oftest, give en rimelig entydig 
indstilling til udvalgsmødet fem dage senere (ibid.:217). Ifølge Eldrup betød det, at ministrene som 
oftest gennemførte forslaget, da de havde modtaget samme rådgivning, og de forskellige ministerier 
havde afklaret problemerne internt. Dermed var problemer af politisk karakter, og unødvendige 
konflikter afværget. Tilgangen til processen, hvor et problem formuleres og løses, begrænses, men 
det havde et positivt aspekt (ibid.:219). Det betød, at de mere omfangsrige sager med karakter af 
sagsbehandling blev fjernet, og kun vigtige politiske prioriteringer blev diskuteret i udvalget. På den 
måde undgik man en ophobning af problemer, der ville opstå, når dagsordenen ikke blev 
gennemført (ibid, 2003:220). Det betød samtidig også, at intet kom igennem til Økonomiudvalget 
uden, at det var godkendt af Styregruppen (ibid.:222). 
På den måde kunne man se, at de økonomisk orienterede ministerier stod stærkt ift. 
udefrakommende interessenter, når presserende emner skulle behandles, da der som oftest skulle 
argumenteres imod en enig Styregruppe. Styregruppen i almindelighed, og Finansministeriets 
departementschef i særdeleshed, var således gate keeper for adgangen til det politiske system. Det 
var Finansministeriets departementschef der i sidste ende tilrettelagde dagsordenen for 
udvalgsmødet, og ham der rapporterede tilbage til Styregruppen (ibid.:223).  
Der var andre argumenter for at indskrænke den direkte adgang til ministeren. Op igennem 1970- 
og 80'erne skete der en forøgelse af interessenter, der ville have indflydelse på policy-udviklingen. 
Inden for de fleste felter var der nu adskillige aktører, der hver især havde en stærk interesse i at 
påvirke beslutningstagerne. De mange aktører medvirkede til, at Danmark udviklede sig i mere 
pluralistisk retning og at de neo-korporatistiske forhandlingsområder i tiltagende grad blev 
kompliceret (Christiansen, m.fl. 1999:216). Til gengæld var der med Styregruppens oprettelse, en 
mulighed for, at indføre en offentlig sektor-korporatisme mellem de økonomisk orienterede 
ministerier, der kunne operere mellem kommuner, amter og internt mellem ministerier. 
Hele opsætningen kan lade sig gøre, hvis der er markant tillid mellem de forskellige instanser. 
Samtidig er der, blandt aktørerne i embedsmandsstillingerne, et behov for en gensidig forståelse af, 
at muligheden for at præge policy afhænger af villigheden til samarbejde. Opsætningen gav 
naturligvis også mulighed for, at Styregruppen kunne udøve en markant magt. I denne figur 
skitseres vejen til beslutningsarenaen, ud fra en indirekte magtanalyse:  
Gruppe 2 1. semester Hus 19.1 
Roskilde Universitet Basisprojekt 1 (BP1) 19. december 2013  
 42 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figur 10.2.3.1. illustrerer systemet, hvor Styregruppen og Økonomiudvalget indgik. Modellen er lavet ud fra 
de betragtninger, der er beskrevet i Lotte Jensens bog ”Den Store Koordinator, Finansministeriet som 
moderne styrings-koordinator” (Jensen, 2003:195, 199-200, 219-220, 222-223). 
Interessenter udenfor de relevante ministerier, retter henvendelse dertil. Ministeriet diskuterer 
internt, hvorefter departementschefen har mulighed for at viderebringe overvejelserne til 
Styregruppen. Styregruppen diskuterer sagen internt, indkalder relevante aktører, tager hensyn til 
udarbejdede analyser, lader ministerierne afvikle interne stridigheder på området, for derefter, 
såfremt der opnås nogenlunde konsensus, at viderebringe det færdige forslag til Økonomiudvalget, 
der befinder sig i beslutningsarenaen. Derfra kan regeringen bringe forslaget til afstemning i 
Folketinget.  
Kan Styregruppen ikke godkende materialet, opnår det ikke adgang til beslutningsarenaen. 
Forslaget må sendes tilbage til videre analyse blandt interessenterne, forhandles eller kasseres. 
Ifølge Bachrach og Baratzs definition af indirekte magt, ligger hovedparten af magten i denne 
opsætning i det første filter. Selvom der givetvis også er sket en udøvelse af indirekte magt i andet 
filter, altså i implementeringsprocessen, er potentialet markant højere i det første. Igennem gate 
keeper funktionen, er adgangen til beslutningsarenaen helt reguleret, og retten til at definere det 
nærmere problem i detaljer, tilfalder her første filter, altså Styregruppen. Ved henvendelse fra andre 
ministerier, har Styregruppen også mulighed for, at trække processen i langdrag, ved at indtage en 
problemorienteret vinkel; ved at afvise beregninger, kritisere analyser, nedsætte udvalg eller helt 
undlade at finde en løsning (se afsnit 8.1.2). 
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Man kan også anskue Styregruppens indirekte magtmuligheder igennem de tre magtskoler i den 
første fase.  
1. Netværksskolen udgjorde grundlaget for koordinationsmodellen, der bragte Finans-
ministeriet i en attraktiv position.  
2. Efter udarbejdelsen af den nye strukturpolitik for Finansministeriet, opnåede Finans-
ministeriet en ny selvopfattelse, som analytisk overlegen. Med Eldrups begrundelse ”den 
stærkeste analyse sætter dagsordenen og det stærkeste argument vinder debatten” 
(ibid.:153), ses ekspertskolen tydeligt. 
3. Sprogskolen kan betragtes to steder. I den øgede mængde af publikationer, der blev 
produceret til både fagøkonomer, politikere, presse, brede masser m.fl., medvirkede til en 
øget forståelse udenfor fagministerierne, og dermed muligheder for at præge diskursen. 
Ydermere var det Styregruppens opgave at sikre, at Økonomiudvalgets udleverede papirer 
var nemt læselige, logisk struktureret og nuanceret diskuteret, og ikke beskrevet i en 
indforstået administrativ logik (ibid.:218). 
Ifølge statsministeriets hjemmeside, er Økonomiudvalget stadig fungerende. Det består i dag af 
finansministeren (formand), økonomi- og indenrigsministeren, social-, børne- og integrations-
ministeren, ministeren for forskning, innovation og videregående uddannelser, beskæftigelses-
ministeren og skatteministeren (Statsministeriet, set d. 15.12.13). Kilderne til de foregående styre-
grupper er sammensat af Lotte Jensen ved interviews med Marianne Jelved og Anders Eldrup 
(ibid.:275).  
Sigge Winther Nielsen, politisk kommentator for Politiken, postulerer dog d. 17.12.13 via DR, at 
der findes en forberedende embedsmandsgruppe (en styregruppe) for Økonomiudvalget, bestående 
af departementscheferne fra de respektive ministerier, der fungerer som gate keeper til 
økonomiudvalget (Jensen, 17.12.13). 
I dette afsnit har vi analyseret Finansministeriets udvikling efter regeringsskiftet i 1993 ud fra 
samspilsmodellen den funktionelle sektor. Vi har påvist de økonomiske ministeriers samarbejdsvilje 
i samspil med de relevante ministre. Derudover har vi analyseret en model for beslutningsprocessen 
i hht. den indirekte magtteori, påpeget muligheder for magtudøvelse og henholdt dem til 
magtskolerne. 
10.2.4. Modsætningsmodellen 
I dette afsnit vil vi analysere, om modsætningsmodellen kan benyttes til at påvise en magtbalance, 
der er i risiko for at tippe mod embedsmændene fordi disse indgår i magtkamp og konkurrence mod 
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ministeren. 
Modsætningsmodellen beskriver embedsmanden og politikeren, der som to selvstændige figurer, 
opererer i en konstant konkurrence om at få mest indflydelse over den relevante policy. I 
modsætning til figur 10.2.3.1, der analyseres i forgående afsnit 10.2.3, rummer litteraturen ikke 
samme indgående beskrivelser af en konkret udvikling, men i de senere år, er embedsværket i 
nogen grad blevet kritiseret for, at have opnået en for stor magtposition. 
I foregående analyse blev det påvist, at en stor del af policy-udviklingen blev henlagt til 
embedsstanden, da det muliggjorde, at de respektive ministre i højere grad kunne fokusere på 
politiske problemer. I mellemtiden er det tidsmæssige pres på ministrene ikke blevet mindre, og der 
bruges meget tid på spørgsmål fra oppositionen, EU-materiale og et stigende antal medier, der, 
grundet internettets udbredelse, har fået et øget behov for hurtig tilgang til ministre. Det har skabt 
adskillige overvejelser blandt politikere og kommentatorer om, hvorvidt embedsstandens magt-
beføjelser er gået for vidt, og om der bør etableres tiltag for at undgå, at endnu mere af den konkrete 
policy-skabelse skubbes over i embedsværket, som bl.a. medlemmer af Folketinget Karsten 
Lauritzen (V) og Jacob Bjerregaard (S) har gjort sig til talsmænd for (Kaae, m.fl., 25.06.13). 
I midlertidig er embedsmændenes magt ikke et nyt begreb i den politiske verden. Jørgen Rosted, 
der er tidligere departementschef i Erhvervsministeriet, beskriver det dårlige forhold mellem 
ministre og ledende embedsmænd i begyndelsen af sin karriere i 70’erne med anekdoten ”… en 
minister kunne sige til en anden minister: ’Vi er blevet enige om det her lovforslag i regeringen, 
men når jeg præsenterer det for departementschefen, kigger han bare ud af vinduet”. Han beskriver 
hvordan departementschefen, hvis der eksempelvis skulle lave ny politik på skibsfartsområdet, først 
ville gå til A. P. Møller og de andre redere for derefter, at gå til ministeren med et færdigt forslag 
med en dertilhørende forklaring om, at alle var enige. Ifølge Rosted kunne ministeren ikke gøre 
meget andet end at bære det over i Folketinget (Santesson, 14.08.13). 
Det er her tydeligt, at embedsværkets funktion er, at bevare den politiske tradition på området, 
der er blevet opbygget igennem tiderne, uagtet hvilken politik skiftende ministrer har, som 
beskrevet i modsætningsmodellen. 
Selvom der, ifølge DJØF-artiklen, skete et opgør med den attitude, der lå i forholdet mellem 
embedsmænd og ministre i løbet af 80’erne, og der i vores analyse afsnit 10.2.3 blev beskrevet et 
nærmest symbiotisk forhold mellem ministrer og embedsmænd, kan den problematik der rejses af 
Lauritzen og Bjerregaard tolkes i retning af, at der føres en magtkamp mellem politikere og 
embedsværk. 
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Allerede i slutningen af 90’erne, udtrykte Anders Fogh Rasmussen (V) sin skepsis til 
Finansministeriets magtbase, og mente godt, at man kunne have et stærkt finansministerium uden, 
at andre ministre får sine ting politisk styret fra Finansministeriet (Jensen, 2003:291). Anders Fogh 
Rasmussen, der fremstod som en stærk statsminister, ville selv have kontrollen med de overordnede 
linjer i politikudviklingen, og flyttede de centrale beslutninger tilbage til Koordinationsudvalget, 
hvor han selv var formand (ibid.:293). Altså et klar opgør med den diskursive policy 
skabelsesproces. Selvom Koordinationsudvalget havde et forberedende embedsudvalg, fungerede 
det ikke på samme måde som gate keeper. Anders Fogh Rasmussen er derfor et godt eksempel på 
en stærk minister11, som ikke lader sig kyse af sine embedsmænd, men sætter sig selv i magtens og 
beslutningernes centrum. 
Corydon er i 2011 nyvalgt folketingsmedlem og netop udnævnt til finansminister, og i 
modsætning til Mogens Lykketoft i 1993, der allerede på det tidspunkt var anset som en politisk 
sværvægter og dermed stærk minister, et uprøvet kort på den største politiske scene. Derfor kan 
man i nogen grad antage, at Corydon er en svagere minister, hvilket vi vil uddybe i kapitel 10.2.5. 
Overfor en traditionsbunden institution som bl.a. Finansministeriet, der igennem kontinuerligt 
analysearbejde har opbygget en policy for, hvordan Danmark kommer mest lempeligt igennem 
Finanskrisen, skal man være overordentligt sikker i sin sag, hvis et tiltag, der ikke er konsensus for, 
skal gennemføres, hvis tiltaget overhovedet kan komme igennem Styregruppen til 
beslutningsarenaen. 
På den måde benyttes direkte magt, ved at fremlægge en række gennemarbejdede analyser og 
rapporter, som ministeren ikke vil have kompetence til at argumentere imod. Den indirekte 
magtmulighed, der er gennemgået i forrige kapitel, er også brugbar i denne model. Hvis de 
respektive ministerier under økonomiudvalget og styregruppen har opnået konsensus for et givet 
forslag, vil policy-netværket stå stærkt ift. en uprøvet minister. Endelig kan der være udslag af 
bevidsthedskontrollerende magt, hvis styregruppen formår at overbevise finansministeren om, at 
deres interesser er i overensstemmelse med ministerens holdninger. Corydon kaldte i en kronik i 
Politiken regeringens økonomiske politik for ”realismens vej” (Corydon, 08.02.13). En 
småteknokratisk formulering, der indikerer, at der ikke er alternativer til den førte politik. En 
holdning der bærer præg af, at argumentationen for at føre den, af Corydon formulerede politik, er 
blevet undermineret af andre interesser. Den teknokratiske policy-udvikling, hvor man først 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
11 En stærk minister defineres af Tim Knudsen som værende: ”en minister, der har klare politiske mål og 
prioriteter, og som er i stand til at forfølge dem” (Knudsen, 2000: 123).	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erkender et problem, konstruerer en løsning og først derefter forklarer befolkningen baggrunden for 
tiltaget, som set ved efterlønsindgrebet i 1999, havde ellers været tilsidesat under den forgående 
regering, da den valgte med Claus Hjort Frederiksens (V) ord, at ”lodde stemningen og gøde 
jorden”, som første skridt i reformprocessen (Lønstrup, 01.05.09). 
De ovennævnte magtudøvelser går i spænd med de tre magtskoler fra den første fase; netværks-
skolen, hvor embedsværket i de økonomiske ministerier internt optræder som en samlet enhed, 
ekspert-skolen, der fremviser data, der ikke er ressourcer til at modargumentere og sprog-skolen, 
der udformer de konkrete forslag til økonomiudvalget. 
Alt dette er naturligvis bygget på antagelser, da hverken embedsmænd eller ministre har nogen 
interesse i, at udlevere oplysninger der kunne indikere sådanne magtkampe. De nævnte artikler 
hentyder dog kraftigt til, at der foregår magtkampe indbyrdes. Vi kan dermed se, at 
modsætningsmodellen, til en vis grad, passer ind i det danske politiske system. Det afgørende for 
magtkampen, er ministeren, som enten kan være stærk, som Fogh, eller svag, som Corydon. En 
stærk minister vinder ikke hver gang, ligesom, at en svag ikke taber hver gang. Hvis det danske 
system er præget af intern konkurrence, kan det skabe et ustabilt politisk system, da den klare linje 
og samarbejdet mellem minister og embedsmand, vil være udvisket. 
10.2.5. Den administrative stat 
I dette afsnit vil vi kigge nærmere på samspilsmodellen, den administrative stat, og  i hvilke cases vi 
til en vis grad ser den udøvet i Danmark. Dette er relevant i forhold til vores problemformulering, 
fordi det fortæller os, hvornår embedsmænd har haft indflydelse på ministeren og dermed det 
repræsentative demokrati. 
I den administrative stat, er ministeren som chef underlagt en stilling som ”marionetdukke”, fordi 
embedsmændene leder. Når embedsværket leder, menes det hermed, at bureaukratiet leder. 
Ministeren er det, som Tim Knudsen beskriver som en svag minister12. Problemerne er dog ganske 
gennemskuelige i denne model, for udadtil har ministeren ansvaret, men indadtil har embedsværket 
magten. Hvis embedsværket laver en fejl, så er det ministeren der i værste fald må afstå 
ministerposten. Embedsværket bliver tilbage og er klar til at modtage den nye minister. 
(Bjerregaard, 23.11.13). Endvidere vil der med udførelsen af modellen være et stort tab af det 
repræsentative demokrati, fordi det ikke er folkevalgte, der træffer beslutningerne. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
12 En svag minister defineres af Tim Knudsen, som værende: ”… en minister [er] ”svag”, hvis han ikke 
ved, hvad han vil, men lader sin aktivitet styre af de sager, som omgivelserne tilfældigt rejser over for ham” 
(Knudsen, 2000: 123)	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Det kan være svært at påvise denne model med sikkerhed i relation til virkeligheden, da hverken 
ministrer eller embedsmænd ofte offentliggøre, et pågået internt magtspil, som ministeren har været 
underlagt. Men vi ser dog et klart eks. fra okt./nov. 2013. 
D. 20.11.13 forlod Christian Friis-Bach posten som udviklingsminister (Heinskou, mfl., 
20.11.13). Friis-Bach havde givet forkerte oplysninger til Folketinget i en sag om GGGI-
organisationen 13 , som handlede om, at Friis-Bach var blevet fejlinformeret i forhold til 
organisationens forbrug af penge. Udover det vildledede han Folketinget om, at han aldrig havde 
deltaget i det møde, hvor organisationen besluttede, at rejser på første klasse var tilladt, selvom han 
havde deltaget i mødet (Friis, 17.12.13). Den forhenværende minister havde fået forkerte 
oplysninger fra sit embedsapparat, fordi de havde fået forkerte oplysninger fra Udenrigsministeriets 
embedsværk. Friis-Bach valgte at aftræde pga. usandheden han gav i Folketinget. Friis-Bach har 
efter d. 20.11.13 udtalt, at han flere gange har modtaget forkerte oplysninger fra ministeriet, som 
han ikke har været tilfreds med (Petersen, 22.11.13). Dette kan i høj grad illustrere, at 
Udenrigsministeriets embedsværk har søgt at forvirre Friis-Bach i ministerstillingen. Netop de 
oplysninger, han udtaler i Folketinget, som bliver hans dom, viser i en vis udstrækning, at han får 
”stukket et papir i hånden” af sit embedsværk, som han dertil skal udtale sig om. Dette illustrerer, at 
det i højere grad er Udenrigsministeriets topembedsmænd, der har sendt Friis-Bach disse 
oplysninger, og at han dermed ikke selv har samlet dem og sikret sig, at de er valide. Endvidere 
viste hans uvished, at han ikke selv havde været involveret i sagen som minister. Dette kan antyde, 
at han er en svag minister, da han trygt stolede på hans embedsværk. Ellers har han været en doven 
minister, som ikke har sat sig ind i sagen. Det er dog mest nærliggende at tro på førstnævnte; at 
Friis-Bach ikke var involveret i beslutningsprocessen. Dette viser, at beslutninger er blevet truffet 
hen over hovedet på ham, og at han ikke har haft indflydelse. Dette er enten sket i hans eget 
ministerium eller i Udenrigsministeriet. Af denne grund blev der også nedsat et udvalg, som skulle 
vurdere embedsmændenes rolle i Udenrigsministeriet, hvilket nu har resulteret i, at man har 
bestemt, at det skal have personalemæssige konsekvenser for de involverede embedsmænd 
(Lindegård, m.fl., 16.12.13). 
Friis-Bachs embedsmænd kan have haft en forbindelse og enighed med interesseorganisationer. 
Da embedsmændene i dette tilfælde lader til at have større indflydelse på den førte politik i 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
13 GGGI-organisationen blev grundlagt troen om, at økonomisk vækst og miljømæssig bæredygtighed ikke 
kun er forenelige målsætninger. De mener, at integration er afgørende for menneskehedens fremtid. 
Organisationen arbejder med partnere i den offentlige og den private sektor i udviklingslandene m.fl. til at 
sætte grøn vækst i centrum for økonomisk planlægning. GGGI står for: Global Green Growth Institute 
(Global Green Growth (forside), set d. 16.12.13). Oversættelsen til dansk er udarbejdet af os. 
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samarbejde med interesseorganisationer end ministeren selv, kan vi sammenligne dette eksempel 
med governance-teorien med den undtagelse, at politikeren absolut ingen magt har, og dermed 
eksisterer der heller ikke neo-korporatisme, kun i mindre grad. 
Efter seneste regeringsskifte i 2011, har den siddende regering været udsat for en mængde af 
beskyldninger for at begå løftebrud. Diskursen har været, at regeringen fører ”blå” finanspolitik, 
mens statsminister Helle Thorning-Schmidt har forsvaret sig med, at der føres den nødvendige 
politik. Den nødvendige politik kan ses som værende den politik, som Finansministeriets 
embedsværk anser som værende den rigtige. Det er tilfældet ifølge den tidligere minister Ritt 
Bjerregaard. Hun påpeger at finansminister Bjarne Corydon selv var chef for Socialdemokratiets 
analyseafdeling, og dermed garanten for, at partiets valggrundlag var økonomisk holdbart. I stedet 
for at gennemføre den valgte politik, har han, ifølge Bjerregaard, ”lagt sig fladt ned for 
embedsapparatet i Finansministeriet” (Bjerregaard, 23.11.13). Ritt Bjerregaard hæfter sig ved, at 
embedsværket hverken står til ansvar for den konkrete politik, eller til rådighed for pressen. 
Hvis man fortsætter antagelsen om, at Bjarne Corydon er en svag minister, som ikke er i stand til 
at gennemtrumfe sine holdninger i ministeriet, kan man overveje nogle af de scenarier, der har gjort 
sig gældende efter sidste regeringsskifte. Dette er sket uden hensynstagen til den parlamentariske 
situation eller regeringssammensætning. Til gengæld med en antagelse om, at der igen er etableret 
en stærk styregruppe under Økonomiudvalget (Jensen, 17.11.13). 
Som tidligere nævnt er det bureaukratiet, der leder i den administrative stat. Dette kan underbygges 
med det faktum, at ministeren næsten står som ene politiker i sit ministerium så snart han er blevet 
minister. Ifølge en statistisk undersøgelse fra 2006, var der i alt 67.739 personer, der arbejdede i en 
centraladministration i 2005 (Finansministeriet, 2006:kap. 2, tabel 2.1). Den gang var der omkring 
20 ministrer samt få andre politikere til at arbejde sammen med alle disse. Det kan forstås, hvis de 
blev påvirkede af embedsmænds tankegang. 
Hvis vi gør den antagelse, at sige, at embedsværket har magten over ministeren, og vi ifølge 
afsnit 4.2 ved, at en stor del af embedsmændene er uddannet inden for jura, økonomi, andre 
samfundsvidenskabelige uddannelser og de resterende embedsmænd stort set er eksperter inden for 
hvert deres felt, vil politikkerne blive præget af denne lave form for adspredelse i baggrund. 
Dermed kan vi påtale, at der vil være en risiko for, at der opstår elitisme. 
Ritt Bjerregaard kritiserer det nuværende system i sin artikel om embedsmænds magt. Hun 
påtaler, at ministeren ikke har særlig stor mulighed for at få gennemført sin politik og sine visioner, 
fordi embedsværket har taget magten grundet deres længere ansættelse i ministeriet end ministeren 
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selv (Bjerregaard, 23.11.13). Hun kommer med forslag til løsninger, som vi vil komme ind på i 
afsnit. 11.2. 
I dette afsnit har vi gennemgået samspilsmodellen den administrative stat. I relation til denne fandt 
vi tre eksempler fra virkeligheden, som i nogen grad kunne relateres til modellen. Bl.a. så vi 
hvordan embedsmænds magt fik indflydelse på, at udviklingsminister Friis-Bach var nødt til at 
aftræde. Endvidere fortolkede vi, at embedsmænd muligvis har indflydelse på finansminister 
Corydon, fordi hans førte policy ikke afspejler hans tidligere holdningsgrundlag. Til sidst kiggede 
vi på, hvordan bureaukratiet har udfoldet sig rent statistisk i Danmark, da dette siger noget om, hvor 
stort et antal embedsmænd, ministeren er ”oppe imod”, her så vi at Ritt Bjerregaard især 
argumenterede for, at Danmark i fremtiden får brug for et nyt system. 
10.2.6. Opsummering af analyserne på samspilsmodellerne 
I vores analyse af samspilsmodellerne så vi, at den formelle model nogenlunde var mest anskuelig 
tilbage til tiden mellem 1901 til efterkrigstiden. Reelt vedgiver lovgivningen med Grundloven dog, 
at den formelle model skal være praktiseret. Med landsbyliv-modellen kommer vi tættere på, 
hvordan forholdet mellem politiker og embedsmænd reelt er. Her så vi eksempler på, at 
uddannelsesniveauet ligger højere i blandt politikere og befolkning end hos befolkningen. Dette 
viser til en vis grad, at vi lever i et elitistisk samfund. Med den funktionelle model så vi eksempler 
tilbage til 1993-2001, hvor siddende økonomiudvalg blev påvirket af en styregruppe, hvor 
medlemmerne udelukkende var departementschefer. Det påstås nu, at styregruppen igen er blevet 
oprettet med den nye regering (S-SF-R-regeringen). Med modsætningsmodellen så vi eksempler fra 
1993-2001, hvor vi så Mogens Lykketoft som værende stærk minister. Med den administrative stat 
så vi to eksempler fra 2013. Vi fandt, at Friis-Bach har været en svag minister i relation til sit 
embedsværk, fordi der tydeligvis har været et dokumentarbejde omkring GGGI, som han ikke har 
været inde over. Endvidere fortolkede vi, at Corydon er en svag minister, fordi hans førte politik 
strider mod hans tidligere politik. 
På denne vis ser vi, at forholdet mellem minister og embedsmænd udadtil beskrives i 
Grundloven som værende neutralt, og dermed er i overensstemmelse med den formelle model. 
Problemet er dog, at vi i højere grad går mod de andre fire modeller, hvor embedsmanden får mere 
indflydelse. Dette underminerer i realiteten til en vis grad det, som vi i Danmark forstår som 
demokrati, nemlig repræsentativt demokrati, fordi befolkningen ikke vælger embedsværket. 
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10.3. Opsummering på begge analyser 
Den første analyse viser os, at embedsmænd har mulighed for at få indflydelse i alle aspekter af det 
danske politiske system i henhold til David Eastons model. Embedsmændene har fået så bred en 
berøringsflade indenfor det politiske system, at det umiddelbart ikke er til at se, at der er steder, 
hvor politikerne agerer alene. Spørgsmålet er så bare, om de igennem deres indflydelsesmuligheder 
vælger at benytte indflydelsen til at få magt. 
Den anden analyse viser os, at embedsmænd i højere grad end tidligere, er gået mod at få politisk 
indflydelse. Dette strider i høj grad imod danskeres traditionelle grundlag, som blev lovgivet i 
Grundloven. 
Samlet giver vores analyser et billede af, at embedsmænd har fået mere politisk indflydelse i 
forhold til ministeren, og samtidig er der kommet flere ”huller” i det politiske system, hvor 
embedsmænd kan få indflydelse. 
11. Diskussion  
I følgende kapitel vil vi diskutere det repræsentative demokrati i det nuværende embedssystem. 
Derefter vil vi diskutere alternative muligheder til et andet system. Begge diskussionskapitler skal 
ses som en forsættelse af de problematikker, vi så i analysen kap. 10. 
11.1. Legitimitet for og diskussion af det repræsentative demokrati  
Gennem vores analyser har vi set, at der er sket en klar forandring i det danske demokrati siden 
efterkrigstiden. Vi har konstateret, at embedsværket har fået en øget magt, som ikke oprindeligt er 
tiltænkt dem i det politiske system, hvis man eksempelvis ser på Alf Ross’ demokratiforestillinger, 
Webers teorier om den neutrale embedsmand eller den parlamentariske styringskæde. Alle disse 
teorier og modeller foreskriver, at embedsmænd kun er til rådgivende brug i politiske spørgsmål, 
men ellers skal de forholde sig neutralt og afvente ordrer. Dette er dog ikke tilfældet, da vi igennem 
vores analyser af især samspilsmodellerne ser, at der sker brud på den neutrale embedsmand. 
Spørgsmålet er så her, om det overhovedet er et problem for vores demokrati, at embedsmænd har 
fået en øget magt, eller om det er vores forestilling om demokratiet der, der skal fornyes.  
I Danmark er der oprindeligt en forestilling om, at vi har et demokrati, der følger den 
parlamentariske styringskæde. Vores system er også opsat efter denne, og som vi ser i afsnit 10.1, 
kan den parlamentariske styringskæde arbejdes over i en anden model, der er mere konkret, nemlig 
Eastons model over det politiske system. I betænkning nr. 1443 kan vi se, at der er uklare regler for, 
hvordan embedsmænd må agere indenfor det politiske system i Danmark, dog fremgår det, at 
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”Forudsætningen for at skiftende regeringer kan samarbejde med den samme administration er, at 
der er tillid til den partipolitiske neutralitet, integritet og troværdighed” (Finansministeriet, 
2004:138-139). De ord vi især er interesseret i her er neutralitet og troværdighed. En embedsmand 
skal altså være neutral i embedsværket, hvilket giver den troværdighed som er nødvendig, når vi i 
det danske system ikke udskifter embedsmænd med nye regeringer. Men som vi ser det i flere af 
vores analyser (afsnittene 10.2.2, 10.2.3, 10.2.4, 10.2.5), er embedsmændenes neutralitet ikke altid 
tilfældet nu til dags. I analysen af den administrative stat påviser vi bl.a., at embedsværket ikke 
længere er neutralt og yder en politisk rådgivning, som ikke er set tidligere. Dette betyder bl.a., at 
ministrene er mere afhængige af tilliden mellem dem og deres embedsmænd, da det stadig er 
ministrene, der står til ansvar overfor det arbejde, som deres embedsmænd laver. Et eksempel på, 
hvor galt det kan gå, når der ikke er nogle klare regler for embedsførelse og samarbejdet med 
ministeren, er Christian Friis-Bachs afgang som minister i efteråret 2013. Hans afgang var som 
tidligere beskrevet en konsekvens af manglende rådgivning fra embedsværket, men fik 
konsekvenser for ministeren, selvom Friis-Bach flere gange under sin mininstertid ikke var tilfreds 
med det arbejde, som embedsværket udførte (Petersen, 22.11.13). 
Vi kan altså se, at der er sket en klar ændring, og at embedsværket har fået flere politiske beføjelser, 
som de kan vælge at bruge, hvis de vil, når de agerer indenfor det politiske system, som er 
beskrevet med Eastons model, kap. 6. 
Flere eksempler viser, at de faktisk vælger at agere politisk, men hvilke konsekvenser har det for 
vores demokrati? Styringskæden, som vores grundlæggende demokratitanke bygger på, bliver ikke 
overholdt. Hvis styringskæden, skal passe ind i det nuværende danske system, skal der, som nævnt i 
analysen af den formelle samspilsmodel, sættes endnu en pil, fra forvaltningen til regeringen. Dette 
bryder med vores forestilling om det danske demokrati, og vi må derfor konstatere, at 
styringskæden ikke længere kan betragtes som ”ren”. 
I vores teoriafsnit beskriver vi hvordan, de to danske tænkere Hal Koch og Alf Ross har hver 
deres forestilling om det danske demokrati. Alf Ross beskriver demokratiet som en statsform, der er 
formet af et grundlæggende sæt regler, i dette tilfælde Grundloven. Sådan ses Danmark også, men 
reglerne, som samfundet er bygget over, foreskriver, at der er et neutralt embedsværk. Spørgsmålet 
er derfor, om vi i stedet skal til at se mere på Hal Kochs tanker om demokrati. Koch mener, at 
demokratiet hele tiden skal udvikles, så det følger med samfundet. Dette skal som skrevet tidligere 
ikke ske gennem regler, men gennem samtale og diskussion. Opretholder man disse tanker om 
demokratiet med nutidens situation, hvor embedsmænd har fået en magt, som de egentligt ikke er 
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tiltænkt, er problemet så, at vi ikke har fået udviklet vores demokratiforestilling i samfundet? I 
stedet for at embedsmændene beskyldes for at benytte en magt, som de ikke har beføjelser til, så er 
det måske mere relevant at se på, om idéen om den neutrale embedsmand ikke blev forældet, da 
ministrene fik flere opgaver efter kommunalreformen og Danmarks indtrædelse i EF. Det står klart 
for os, at det især er den øgede arbejdsbyrde hos ministrene, der gør, at embedsmændene laver mere 
arbejde som politikudviklere i dag, end de har gjort førhen, hvor de var tiltænkt en rolle som 
administratorer. 
En nytænkning af demokratiet kan også være med til at løse problemstillingen ved, at vi har et 
repræsentativt system, hvor de politikere, der vælges til at repræsentere borgerne, ikke længere altid 
er dem, der udvikler dele af politikken. Legitimiteten for demokratiet er derfor ikke længere intakt, 
hvis vi skal holde os til den oprindelige forestilling, hvor politikerne var politikudviklere valgt af 
folket, og embedsmænd var neutrale administratorer. Vi kan derfor stille spørgsmålstegn ved, hvor 
legitimiteten er til stede i nutidens demokrati. Vi mener, at man kan sige, at legitimiteten for 
demokratiet er rykket et led længere væk fra borgerne. I stedet for, at borgerne direkte vælger deres 
politikudviklere i form af politikerne, vælger de nu politikere, som bl.a. har til opgave at holde styr 
på de nye politikudviklere i form af embedsværket. 
En re-institutionalisering af demokratiet grundet embedsværkets stigende magt er set før. En af 
grundende til systemskiftet i 1901 var, at embedsværket havde fået for meget magt, og man ville 
skabe et system, hvor det ikke var muligt. Embedsmændene blev efterfølgende forholdsvist neutralt 
indtil 1970’erne, hvor de begyndte en udvikling mod en stigende politisering og magt i systemet 
som tidligere beskrevet. Det er derfor ikke utænkeligt, at der igen kan ske en re-institutionalisering 
af det politiske system, for at skabe en ny demokratiforestilling, der passer til den virkelighed, der 
er nu til dags.  
Vi ser altså, at demokratiet reelt er andeledes end den forestilling, vi har om det. Samtidig er det 
også tydeligt, at embedsmænd har fået en større magt i demokratiet, men en magt som samtidig 
fremstår nødvendig, da ministrene får flere og flere opgaver. I stedet for at tage debatten om, 
hvorvidt embedsmændenes magt er overdreven, så er det måske nødvendigt at tage en 
samfundsdebat om systemet, som omgiver dem, i stedet.  
11.2. Alternativer til Danmarks embedssystem. 
En ændring i Danmarks nuværende embedssystem, er en måde at forsøge at gøre det lettere for 
embedsværket at forholde sig neutralt. Hvis man ønsker et andet system end det nuværende, så 
findes der andre modeller, som bl.a. England, Sverige og Norge der alle har en anden form for 
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embedsværk end Danmark. Vi vil derfor i dette kapitel opstille og diskutere mulige alternativer til 
det nuværende system, men først vil vi opstille fordele og ulemper ved det nuværende system.   
I det nuværende system er der en kontinuitet, da udskiftningen af embedsværket er minimal. Med 
dette viderebringes ”knowhow” og bliver i ministerierne, selvom den siddende regering bliver 
skiftet ud. Dette system kræver en tillid til embedsværkets neutralitet og tro på, at de er 
omstillingsparate ved et evt. regeringsskifte. Man kunne argumentere for, at der er et begrænset 
antal kvalificerede embedsmænd i Danmark og mange udskiftninger kan resulterer i, at 
ukvalificerede embedsmænd får job i embedsværket.  
• Konsulentfirmaer 
Et alternativ, som vi vil se på, er muligheden for at hente eksperter ind til de enkelte ministerielle 
opgaver, og derved uddelegere de opgaver, som embedsmændene normalt sidder med. På den måde 
vil embedsmændene vende tilbage til den mere traditionelle rolle som administratorer, og 
ministrene kan få mere indflydelse på, om eksperternes viden skal bruges. Ekspertinddragelse ses 
allerede i en vis udtrækning, men kan sagtens benyttes endnu mere. Dog er den klare ulempe ved 
dette, at eksperterne kan mangle den nødvendige politiske viden, som embedsmændene har, når de 
agerer som eksperter.  
• Politiske udpegede embedsmænd 
Et andet alternativ er at indføre politisk valgte embedsmænd, som er en praksis der ses i bl.a. 
Sverige, Norge og England. Eksempelvis kunne man som i Sverige14 indføre tre topembedsmænd, 
som sammenkædes med ministeren og derved også udskiftes, når ministeren skiftes ud. Disse 
topembedsmænd varetager den politisk-taktisk rådgivning, mens resten af embedsværket er neutrale 
og beskæftiger sig med faglige spørgsmål. De politiske embedsmænd har ikke en personlig politisk 
karriere, men er ansatte som resten af embedsværket. Fordelen ved dette alternativ er, at de 
fastansatte embedsmænd slipper for at give politisk-taktisk rådgivning og dermed undgår det 
demokratiske problem. Der kan dog opstår en interesseproblematik for de embedsmænd, der bliver 
politisk ansat, hvis de vil søge ind i den neutrale administration (Finansministeriet, 2004:97-98). 
I et debatindlæg siger Ritt Bjerregaard, hvordan hun har arbejdet med politiske embedsmænd i 
EU. Selvom hun ikke har et konkret forslag til en ny organisering af embedsværket, mener hun at 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
14 I Sverige arbejder de med et politisk valgt toplag i embedsværket, der udskiftes med den enkelte minister 
(Finansministeriet, 1998: kap 7.1.3.-7.1.5). Se model over embedsværket i Sverige i bilag 1.  
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ministeren bør aflastes af et større politisk led i embedsværket, som eksempelvis kan være ligesom 
den svenske model (Bjerregaard, 23.11.13). 
• Ad hoc-embedsmænd 
Et tredje alternativ er, at den siddende departementschef, vælger nye embedsmænd til hvert projekt. 
De valgte embedsmænd skal være eksperter inden for netop det område, som det enkelte projekt 
omhandler. Forskellen mellem alternativet med eksperter og dette alternativ er, at eksperterne i 
dette alternativ er enkeltstående personer, mens de i det første alternativ er organiseret i 
konsulentfirmaer med speciale i rådgivning. Jørgen Rosted, tidligere departementschef i 
erhvervsministeriet, er fortaler for denne model, som, ifølge ham, er den bedste model, da der skal 
være politisk-taktisk rådgivning i embedsværket, som ikke ydes af de samme personer, som er 
rådgivende overfor lovgivningen. Dette alternativ gør altså, at der skabes to niveauer. Et niveau, 
hvor embedsmændene er politisk udpegede af de folkevalgte politikere, som i andet alternativ, og et 
niveau hvor embedsmændene har enkelte faglige kompetencer, og udskiftes med de enkelte 
projekter (Santesson,15.12.13). En af problematikkerne omkring dette dilemma er, at 
embedsmændene for det første skal bryde ud af deres eget job, for at kunne stå til rådighed. Et 
anden problem kan være, at hvis man indhenter en, der eksempelvis er ansat som lektor ved et 
universitet til at undersøge noget om universiteter, kan der opstå en interessekonflikt, da man nemt 
kan forestille sig, at den indhentede embedsmand vil bruge muligheden til at fremme sin nuværende 
arbejdsplads, altså universitetet.  
11.3. Opsummering på begge diskussioner 
Det store spørgsmål som står tilbage efter dette afsnit, er om vi i Danmark skal ændre vores 
opfattelse af vores demokrati, eller om vi skal ændre på lovgivningen omkring embedsmænd.  
Skal vi acceptere det nuværende system eller ændre det for at sikre os imod embedsmændenes 
eventuelle magtmisbrug? Alle de nævnte alternativer har deres klare fordele og ulemper. Hvis man 
skulle vælge en af disse alternativer, er det klart, at implementeringen vil tage lang tid, da det vil 
kræve en kulturændring i det nuværende embedsværk. Disse alternativer er alle modeller, der er 
fremstillet for at imødekomme problematikken omkring neutrale embedsmænds aktive politiske 
handlen. Eller bør vi, i stedet for at benytte disse alternativer, arbejdet hårdt på at ændre 
demokratiopfattelsen, så den kan ændres fra en ideal-opfattelse til en real-opfattelse, som beskrevet 
i starten af dette afsnit. 
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12. Konklusion 
Vores analyse påpeger, at embedsmændene ikke længere følger den klassiske neutrale linje, som 
der før har været, og at de har større indflydelse på den førte politik i Danmark. Vores 
analysekapitel med samspilsmodellerne giver et meget god billede af, hvordan magten fordeler sig 
mellem ministeren og embedsmanden. Fra den første samspilsmodel og ned til den femte og sidste 
model, viser det os, at ministeren mister mere magt i forhold til embedsmanden. Det skal forstås på 
den måde, at i den formelle model er det ministeren der sætter dagsorden, hvor det i den sidste 
model, den administrative stat, er embedsmanden der styrer den førte politik, da ministeren ikke vil 
tage kampen op mod embedsmanden. Da ministeren ofte er overbebyrdet med opgaver, har han/hun 
langt fra mulighed for at gennemgå alle sagerne, der lander på ministerens bord, hvilket kan give 
embedsværket et frirum til at føre politik. Det er bl.a. gennem policy-netværk at embedsmanden 
sammen med interesseorganisationer mv. kan trumfe ministeren, hvis de mener at forslaget er reelt 
og det rigtige for samfundet. 
Resultatet af vores analyse og diskussion giver overvejelser om, hvordan vi som samfund ser på 
embedsværket og/eller det danske demokrati. For vores embedsværk bygger i dag på lovgivningen 
fra 1901, og er formelt ikke blevet fornyet siden da. En ændring i reglerne for embedsmænds ageren 
i det politikske liv, kan blive lavet, så befolkningen kan få et indblik i, hvad embedsmændene 
foretager sig, samtidig med, at ministeren ikke står alene med det politiske ansvar. Dette går også i 
god overensstemmelse med Alf Ross’ tanker om en statsform, der er styret af et regelsæt. Altså skal 
der være klare regler for, hvad en embedsmand skal gøre og ikke skal gøre. På den måde kan 
befolkningen i samfundet også få indflydelse, hvis de er utilfredse med en embedsmands arbejde, 
og på samme tid vil borgerens rettigheder blive sikret. 
Hvis ikke der skal ændres på det grundlæggende regelsæt, så er det også muligt at se på alternative 
løsninger, som fx kan være konsulentfirmaer, politisk udpegede embedsmænd eller ad hoc-
embedsmænd. 
En sidste mulighed er også at ændre på den opfattelse, samfundet har, omkring det demokratiske 
system i Danmark. I stedet for at se demokratiet som noget, der skal fastsættes af regler, kan man 
vælge at gøre det til noget mere flydende, der fastsættes af de sociale interaktioner i samfundet, som 
Hal Koch beskriver. Denne tanke gør altså, at demokratiet i stedet skulle gennemgå in re-
institutionalisering på opfattelsesniveau, så vores forståelsen, som samfund, bliver en anden, der er 
mere tidssvarende. 
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En af hovedpointerne i hele projektet er, at ministeren skal aflastes for og frigøres for nogle af de 
mange opgaver, som han i dag står alene med. Der skal stå andre politikkere eller politiske 
embedsmænd bag ministeren, for at hjælpe ministeren med det politiske tunge ansvar for at undgå 
sager som Christian Friis Bach sagen, hvor ministeren bliver ansvarlig for noget, han ikke selv har 
taget politiske beslutninger omkring. Som gruppe kan vi ikke vurdere det helt præcise 
løsningsforslag til det påviste problem, men i vores diskussion har vi opstillet nogle løsningsforslag, 
som man kan overveje, da vi mener, at der bør ske en ændring. Vi har dog ikke kompetencerne til at 
vurdere hvilken. 
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